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Het bestaan van een promovendus schijnt eenzaam te kunnen zijn. Gelukkig kunnen 
wij hierover niet meepraten. Op de eerste dag van onze kennismaking leefde slechts 
het vage besef dat we het zo'n vier tot vijfjaar met elkaar zouden moeten volhouden. 
Al snel echter ontsteeg de Opgelegde' samenwerking de gebruikelijke collegiale om-
gang. Werkbezoeken, wekelijkse snookeravonden, veelvuldig informeel overleg buiten 
werktijd en gezamenlijke vakanties (de ultieme vriendschapstest) illustreren dit. 
In het eerste jaar heeft Tom (als toegevoegd onderzoeker, gefinancierd door de 
Rijksplanologische Dienst) niet alleen in wetenschappelijk opzicht een belangrijke 
bijdrage geleverd aan ons onderzoek. De in dat jaar regelmatig door het gebouw 
daverende lachsalvo's bleven zelfs Gerrit Wissink, die toch een aantal deuren verder 
zat, niet onopgemerkt. Na het vertrek van Tom sprak Gerrit de volgende - inmiddels 
historische - woorden tot Lennard: "Toch jammer dat Tom weg is, jullie hadden altijd 
zo'n schik met zijn drieën. " 
Gelukkig wordt een voorwoord als laatste geschreven. Dit maakt dat we de bijdragen 
van de bij het onderzoek betrokken personen op waarde kunnen schatten, iets wat 
direct na sommige besprekingen ongetwijfeld niet het geval zou zijn geweest. 
Om te beginnen is daar Arie. Door het neerleggen van zjjn werkzaamheden aan de 
vakgroep is hij weliswaar voortijdig als promotor uit beeld verdwenen, tot op heden is 
hij ons project altijd met veel interesse blijven volgen, waarvoor dank. 
Ties wist als omgevallen boekenkast (compliment!) steeds weer aan te geven waar we 
te kort door de bocht gingen, welke auteurs we tekort deden en welke literatuur ons 
ongetwijfeld verder op weg zou helpen. Vooral zijn schierbaar oneindige geduld met 
twee eigenwijze onderzoekers dwingt bewondering af. De kwalificatie 'meelezer' doet 
onrecht aan de rol die Ties in het geheel heeft gespeeld. 
Juist binnen de planologie zijn wetenschap en praktijk innig met elkaar verbonden. 
Ook ons onderzoek zou, zonder de bereidwillige medewerking van talrijke mensen 
werkzaam in de praktijk, onmogelijk zijn geweest. Die mensen willen we graag 
bedanken. Zonder hun medewerking zou dit boek nooit tot stand zijn gekomen. 
Ten tijde van ons onderzoek verkeerden wij in de zeer luxe positie steeds weer over de 
best denkbare student-assistenten te beschikken. Twee van hen verdienen een speciale 
vermelding: John Leijdekker vanwege zijn niet aflatende pogingen het wereldrecord 
kopiëren te verbeteren en Marco Kerstens voor zijn voortdurende betrokkenheid bij het 
onderzoek, ook toen er geen geld meer te verdienen viel. 
Gert-Jan, Jos, Johan, Danielle en Marice: we prijzen ons gelukkig jullie als succesvolle 
voorgangers te hebben gehad. Aan de ene kant verhoogde dit de druk om jullie succes 
te continueren, aan de andere kant hebben jullie, juist bij twijfel aan onze kant, ieder 
op een eigen manier bijgedragen aan het besef dat ook wij tot het schrijven van een 
proefschrift in staat moesten zijn. Tot ziens op het volgende 'club-met-weekend'. 
In dit succes dient overigens zonder meer de Vakgroep Planologie als geheel te worden 
betrokken. De zorg en waardering die de promovendi van de vakgroep ontvangen dra-
gen zeker bij aan een plezierig en daarmee succesvol verblijf op de Thomas van 
Aquinostraat. Anneli, Lily, Gerrit, Saskia, John, Daan, Gerard, Niek, Hans, Ties, Jan, 
Barrie, Peter, Paul: blijf er voor zorgen dat 'onze' promovendi zich nimmer zullen 
herkennen in de doorgaans zo negatieve berichtgeving over AiO's en OiO's. Ursula, 
Karel, Leo, Marco, Willem, Arjan, Tim en Roelof: laat je niet opjutten, maar wij hebben 
wel zin in nog een aantal feestjes. Trudie, bedankt voor 'de uitdraai'. 
'Gomp' en 'Het Laar' bedanken we omdat ze vrijwel elke donderdagavond, onder het 
genot van een potje snooker, bereid waren te vragen hoe het met ons proefschrift ging 
Of de vraag elke keer opnieuw werd gesteld uit voortdurende interesse of vanwege het 
wissen van geheugenruimte na het snookeren zal wel altijd een raadsel blijven. 
Co 
Willem Salet heeft me door een pubhkatie van 
zijn hand zonder het zelf te weten op het spoor 
van het 'nieuwe' systeemdenken gezet Toen ik 
hem dat tijdens een toevallige ontmoeting mee-
deelde bood hij meteen aan mijn werk aan een 
tussentijdse kritische beschouwing te onderwer-
pen De uitgebreide en gedetailleerde reactie die 
ik zeer snel mocht ontvangen heb ik als hartver-
warmend ervaren, al was het commentaar op 
onderdelen dan zeer kritisch Bedankt 
Niels en Geert verdienen een speciale vermel-
ding Zoals het echte vrienden betaamt worden 
daar verder geen woorden aan vuil gemaakt 
Astrid zeg ik oprecht dank voor de vanzelfspre-
kendheid waarmee ze me aanbood bij haar te 
komen slapen toen ik opmerkte het reizen tussen 
Zwolle en Nijmegen meer dan beu te zijn, meer 
slaap heb ik er niet door gekregen, wel meer 
energie 
Johan, Janet, Petra en Leon mede dankzij jullie 
is Zwolle uiteindelijk toch ook een beetje mijn 
woonplaats geworden, al blijf ik het op zondag 
erg rustig vinden 
Intimi weten dat ik onder het pseudoniem John-
Boy al jaren bezig ben met het schrijven van een 
ander boek Het betreft hier een familiekroniek 
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jaar een tweede familie voor me zijn Jim-Bob, 
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Tot slot is daar het onvermijdelijke, maar o zo 
belangrijke thuisfront Zowel in Breda als in Ven-
ray heb ik altijd gevoeld dat er vertrouwen be-
staat in wat ik doe Carola, bedankt dat je me op 
mijn vierde hebt leren lezen, daar zou wel eens 
de oorsprong van dit boek kunnen liggen Ronald, 
bedankt voor de aangebrachte correcties (en nu 
heb ik het niet alleen over de eindtekst van dit 
boek) 
Liefste Sas het was (en is) niet altijd makkelijk 
om met mij samen te leven Troost je met de ge-
dachte dat dit ook het geval zou zijn geweest in-
dien ik geen proefschrift had geschreven Hope-
lijk mogen we nog lang van elkaar genieten 
Pa en ma, jullie hebben me bij het zoeken van 
een eigen levenspad altijd vrij gelaten Dat ik 
daarbij nimmer echt ben verdwaald dank ik aan 
jullie voortdurende liefde, steun en belangstel-
ling 
Voor jullie is 
Lennard 
De ex-bewoners van 'Huize Acacia' wil 
ik bedanken voor de aangename en 
uiterst gevarieerde momenten in de 
afgelopen jaren, waardoor mijn aan-
dacht van het proefschrift werd afge-
leid, dat we nog vele landkaarten sa-
men mogen vullen Ad dank ik in het 
bijzonder voor het nauwgezet nalezen 
van de eindtekst, en Humphrey voor de 
filosofische gesprekken na een potje 
voetbal 
René en Myran hebben een stukje Zee-
land, kippen en veel gezelligheid in 
Nijmegen gebracht Ik hoop dat dat de 
komende jaren onveranderd zal blijven 
Mijn ouders en schoonouders zijn al die 
jaren - ook toen het wat langer ging 
duren - oprecht belangstellend geweest, 
dit was steeds een belangrijke stimu-
lans voor mij 
Al mijn zussen (ook die ik erbij kreeg 
toen ik al wat ouder was) en hun vrien-
den wil ik bedanken voor hun warmte 
en gezellige drukte Aan Liande en 
Anne-Beth zou ik nog willen zeggen dat 
ik het jammer vind dat het zo moeilijk 
is om op afstand te kaarten onder het 
genot van een familiezak Croky-chips 
Lieve Lidi, bedankt voor al je geduld de 
afgelopen jaren (en nu nog) ondanks 
mijn aanhoudende 'studie-drang* Maar 
wat nog veel belangrijker is, bedankt 
voor je naturel zijn, pas dan hebben 
gevoelens echt waarde 
Tot slot wil ik pa en ma van Damme 
bedanken Jullie hebben mij geleerd te 
relativeren en tolerant te zijn Mede 
daardoor was het voor mij mogelijk dit 
onderzoek te starten en uiteindelijk ook 
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Drie citaten uit de periode van voorbereiding, wijziging en evaluatie van de Wet 
op de Ruimtelijke Ordening (WRO). 
1958 
"De ondergetekenden [de regering, LvD,CV] menen met vele leden, dat een 
goede ruimtelijke ordening slechts effectief kan worden gewaarborgd door 
een eenvoudiger regeling dan de huidige [de Woningwet, LvD,CV], zodat de 
maatregelen de zich snel wijzigende maatschappelijke ontwikkelingen kun-
nen bijhouden, terwijl toch de onderlinge samenhang tussen de maatregelen 
in de drie bestuurskringen en de rechtszekerheid voldoende worden gewaar-
borgd." 
(Uit: Memorie van Antwoord, wetsontwerp Wet op de Ruimtelijke Ordening, 28-10-1958, nr. 6, p. 2). 
Dit citaat schetst de kern van de WRO in een notedop. De wetgever streeft 
naar een zo eenvoudig mogelijke regeling als antwoord op de snelle 
maatschappelijke ontwikkelingen. De afstemming tussen de verschillende 
overheidsniveaus en de rechtszekerheid dienen daarbij te worden gewaar-
borgd. 
1983 
"... ondergetekende [de Minister, LvD.CV] ... is niet voornemens om de Wet 
op de Ruimtelijke Ordening in z'n totaliteit fundamenteel te herzien ... Pas 
als zou blijken dat het onmogelijk is om met een ... stap-voor-stap-benade-
ring de bedoelde knelpunten weg te nemen, komt.... de vraag naar... een ... 
fundamentele herziening aan de orde. Omdat het enige tijd zal kosten 
voordat de bestuurlijke praktijk zich ... heeft aangepast, zal die vraag ... 
niet op korte termijn beantwoord ... worden." 
(Uit: Nota naar aanleiding van het eindverslag, voorstel tot wijziging van de WRO, 1983, blz. 4/5). 
Getuige bovenstaande uitspraak van minister Winsemius hebben de 
fundamenten onder de WRO, daterend uit de jaren vijftig, de tand des tijds 
doorstaan. De wetswijziging beoogt enkele knelpunten weg te nemen. Er 
worden duidelijk geen wonderen verwacht van de wetswijziging. 
1994 
"... zij [de Evaluatiecommissie WRO/Bro '85, LvD,CV] acht het wenselijk 
dat het bestemmingsplan als primair instrument voor het gemeentelijk 
ruimtelijk beleid wordt gehandhaafd. De Commissie onderkent dat het 
hybride karakter ervan in de praktijk spanningen kan oproepen, maar ziet 
hierin geen aanleiding om anders te adviseren. " 
(Uit: Van plannen, projecten en de praktijk, rapport van de Evaluatiecommissie WRO/Bro naar 
aanleiding van de evaluatie van de gewijzigde Wet op de Ruimtelijke Ordening, Van Buuren, e.a., 
1994, blz. 33). 
De Evaluatiecommissie constateert dat een fundamentele herziening van 
de WRO (nog steeds) niet aan de orde is, maar dat met de wetswijziging 
nog niet alle knelpunten zijn weggenomen. 
HOOFDSTUK 1 PROBLEEMVERKENNING 
1.1 Inleiding 
Dit boek gaat over de wijze waarop de wetgever heeft geprobeerd het ruimtelijk 
beleid op lokaal niveau te veranderen door middel van een wetswijziging. Dit 
lokaal ruimtelijk beleid steunt in Nederland voor een belangrijk deel op het 
bestemmingsplan, dat zijn grondslag vindt in de Wet op de Ruimtelijke Orde-
ning (WRO). De WRO is in 1985 gewijzigd. Het doel van de wijziging is geweest 
het verhelpen van geconstateerde tekortkomingen in de beleidsvoering. Het 
doel van dit boek is de praktijk van het bestemmingsplan onder de gewijzigde 
regelgeving te beschrijven èn te begrijpen. 
Alvorens dieper op de WRO en de achtergronden van de wijziging in te gaan, 
wordt stilgestaan bij de wijze waarop de overheid de maatschappij tracht te 
besturen. Met name vanuit bestuurskundige hoek is de laatste jaren op brede 
schaal onderzoek uitgevoerd naar verschillende vormen van overheidssturing 
(zie: Snellen, 1987, 1989; Bekkers, 1994; van Gestel, 1994). 
Daar waar gesproken wordt van sturing, en dan met name sturing door de 
overheid, wordt gedoeld op "een gerichte beïnvloeding in een bepaalde context" 
(In 't Veld, 1989:18). Het is met reden dat aan sturing de relativerende term 
beïnvloeding wordt meegegeven. De tijd dat de rijksoverheid werd gezien als de 
centrale actor die van bovenaf en alles overziend de regie tot in het kleinste 
detail voert ligt reeds ver achter ons1. Deze relativering leidt ertoe dat de rijks-
overheid gezien wordt als onderdeel van en niet als uitstekend boven de 
samenleving. Het maatschappelijk draagvlak bepaalt reeds in een vroeg 
stadium de mogelijke uitkomsten van politieke wetgevingsdebatten. Beïnvloe-
ding is niet eenzijdig: er zijn meerdere actoren die signalen uitzenden en elkaar 
proberen te beïnvloeden. Inmiddels wordt alom erkend dat velen meesturen en 
ook de (rijks)overheid zelf wordt gestuurd. 
Deze basale noties omtrent sturing reflecteren de tijdgeest. De positie van de 
overheid, de mondigheid van de burger, deregulering, internationalisering 
beïnvloeden de denkbeelden rondom sturing. Deze noties kleuren eveneens de 
wijze waarop de WRO als instrument van sturing is ingevuld. 
Zo is ten tijde van het voorbereiden van de Wet op de Ruimtelijke Ordening in 
de jaren vijftig het geloof in de maakbaarheid van de samenleving groot: de 
welvaart groeit en er is optimisme over de toekomst. Blauwdrukplanning is als 
sturingsconceptie onlosmakelijk met deze periode verbonden: na uitvoerige 
studie wordt een plan met een gedetailleerd eindbeeld opgesteld; zo'n plan 
bevat een toekomstbeeld dat met inzet van de juiste middelen gerealiseerd 
wordt. WRO/BRO '65 bevatten enkele elementen die zijn terug te voeren op de 
Als deze al ooit heeft bestaan: "Er is in de bestuurskunde werkelijk niemand te 
vinden die ooit van dat model is uitgegaan. Toch wordt het model ook nu nog 
heel regelmatig opgevoerd om er de verdiensten van de eigen benadering mee te 
contrasteren" (Van Twist, 1994:37). 
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blauwdrukgedachte. Een voorbeeld hiervan zijn de strenge eisen die aan het 
verplichte vooronderzoek worden gesteld. Daarnaast kent ieder overheidsniveau 
zijn eigen ruimtelijke plan, met daarachter de gedachte dat de verschillende 
plannen op elkaar afgestemd zijn. Deze afstemming loopt - hoewel niet expliciet 
in de WRO verwoord - van boven naar beneden. De rijksoverheid stelt alge-
meen en omvattend beleid op, beleid waarop provincies bijvoorbeeld hun streek-
plannen dienen te baseren. De gemeenten zorgen uiteindelijk voor de vertaling 
van rijks- en provinciaal beleid in hun bestemmingsplannen. 
In de jaren zeventig, de periode waarin de herziening van de WRO wordt 
voorbereid, viert de procesplanning hoogtij. Procedurering wordt gezien als dè 
oplossing. De toegenomen betrokkenheid van burgers bij het overheidsbeleid 
dient zijn vertaling te krijgen. Het creëren van een maatschappelijk draagvlak 
voor overheidsingrijpen is noodzaak. Ten aanzien van de gewijzigde WRO, die 
in 1986 rechtskracht verkrijgt, komt met name de inspraakverordening hieraan 
tegemoet. 
Modellen van sturing 
Ten aanzien van manieren waarop gestuurd kan worden zijn vele analytische 
indelingen mogelijk. Een categorisering die uitblinkt in eenvoud is gestoeld op 
sociale studies omtrent gedragsbeïnvloeding. Op basis van Weber zijn drie 
modellen te onderscheiden van manieren waarop mensen eikaars gedrag 
proberen te beïnvloeden: a) door economische begunstiging, b) door dreiging 
met fysiek geweld en c) door het appelleren aan emoties en geloofsovertuiging. 
(Van der Doelen, 1989:48). Kortweg: het economische, het juridische en het 
communicatieve sturingsmodel. In dit verband wordt ook gesproken van de 
peen, de zweep en de preek (Winsemius, 1985). 
Het economisch sturingsmodel: dit model voert terug op de idee van de homo 
economicus. De financiële consequenties van de alternatieve handelingen zijn 
leidraad voor de keuze van de uiteindelijke handeling. De overheid kan 
proberen te sturen in positieve zin (subsidies) en in negatieve zin (heffingen). 
Het juridische sturingsmodel: de basis van dit model is terug te voeren tot het 
handelen binnen een gemeenschap; hiervoor zijn regels met betrekking tot 
voorgeschreven gedrag nodig. Hierbij worden wederzijdse aanspraken en 
verplichtingen gecreëerd. Onmisbaar binnen dit model is de mogelijkheid 
sancties te verbinden aan het niet nakomen van datgene dat is voorgeschreven. 
Het communicatieve sturingsmodel: de basis voor dit model kan worden 
gevonden in de rationeel handelende burger. De gedachte is dat indien voldoen-
de informatie wordt gegeven, die ter motivering dient of kan dienen voor de 
gewenste handeling, deze ook daadwerkelijk zal worden uitgevoerd. Door 
middel van kennisvermeerdering (positieve vorm) of door middel van indoctri-
natie (negatieve vorm) wordt gepoogd het afwegingskader te beïnvloeden. 
Ten aanzien van de wijziging van de Wet op de Ruimtelijke Ordening (WRO 
'85), met in het kielzog het nieuw opgestelde Besluit op de ruimtelijke ordening 
(Bro '85), heeft de wetgever van alle drie de sturingsmodellen gebruik gemaakt, 
waarbij de nadruk ligt op het juridisch en communicatief instrumentarium. 
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Uiteraard speelt bij wetgeving het juridische sturingsmodel een rol. Aangezien 
het een •wetswijziging betreft, is de betekenis enigszins beperkt. Nieuwe 
inzichten kunnen weliswaar in de wet worden verwerkt, maar de fundamenten 
worden gehandhaafd. De WRO dwingt als kaderwet sowieso een beperkt aantal 
zaken af. Zoals vele wetten in het bestuursrecht legt een kaderwet verantwoor-
delijkheden, procedures en bevoegdheden vast. Wat de WRO bijzonder maakt is 
dat het om zogenaamde plan- of planningwetgeving gaat. De WRO regelt -
eenvoudig gesteld - de wijze waarop plannen tot stand komen. De feitelijke 
invulling van de plannen wordt daarbij overgelaten aan de praktijk. 
Het communicatieve sturingsmodel heeft bij de wetswijziging een zeker zo 
belangrijke rol gespeeld als het juridische model. Zo is ter ondersteuning van de 
wetswijziging door het Ministerie van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening 
en Milieubeheer (met name de Rijksplanologische Dienst) een breed opgezette 
invoeringsbegeleiding opgezet. De Rijksplanologische Dienst (RPD) heeft mede 
in samenspraak met de praktijk het boekwerk Bestemmen met Beleid (Ministe-
rie van VROM: 1989) opgesteld. Behalve dat dit boek de bedoelingen van de 
wetgever met de wetswijziging toelicht, dient het tevens als ruggesteun voor de 
praktijk. Zo zijn voor uiteenlopende beleidssituaties voorbeelden van bestem-
mingsplannen 'nieuwe stijl' opgenomen. 
Daarnaast is door de RPD een zogenaamde wetwijzer uitgebracht {"het gele 
boek") (RPD, 1986), waarin per artikel de wijzigingen van WRO/Bro '85 ten 
opzichte van WRO/BRO '65 worden nagelopen. De bedoeling hiervan is de 
praktijk op de hoogte te brengen van de wijzigingen en hierop een toelichting te 
geven. 
Incidenteel is ook het economische sturingsmodel gehanteerd bij de wetswijzi-
ging. Om het gebruik van de door de wetswijziging geboden mogelijkheden te 
stimuleren is een aantal voorbeeldprojecten financieel ondersteund. 
De wetswijziging van 1985 is dus meer dan de gewijzigde tekst van de WRO 
alleen. Het gaat om een onlosmakelijk geheel van drie zaken, te weten: de 
gewijzigde Wet, het nieuwe Besluit en Bestemmen met Beleid. Deze drie lopen 
qua status uiteen, maar bepalen in onderlinge samenhang de betekenis van de 
wetswijzigingsoperatie. Daar waar in dit boek wordt gesproken over de (impuls 
van de) wetswijziging wordt - tenzij anders aangegeven - gedoeld op zowel Wet, 
Besluit als Bestemmen met Beleid. 
1.2 Het beoordelen van overheidshandelen 
De overheid wordt de laatste twintig jaar steeds vaker op de legitimiteit van 
haar handelen aangesproken. Zeker nu duidelijk is dat niet al het overheids-
handelen tot de gewenste of beoogde effecten leidt. In dit verband wordt ook 
wel gesproken van de crisis van de verzorgingsstaat, 't Hart c.s. over dit ver-
schijnsel: "Over de beperkingen van overheidssturing is en wordt veel geschre-
ven. ... Het zijn zo langzamerhand bijna clichés geworden: overheidssturing 
schiet tekort, de overheid faalt op tal van beleidsterreinen" (1988:83). Deze 
ontwikkeling is evenmin aan de planologie voorbijgegaan en is ook wel aange-
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duid als "de paradox van de planning"2. In het midden van de jaren tachtig is 
zelfs sprake van een regelrecht crisis-gevoel binnen de planologie. In 1985 
verschijnt een themanummer van het tijdschrift Stedebouw & Volkshuisves-
ting, gewijd aan de "crisis in de ruimtelijke ordening". Een enkele auteur 
spreekt daarin zelfs over het failliet van het ruimtelijk beleid (De Jong, 1985). 
Hoewel deze opvatting niet algemeen wordt aanvaard, breekt wel het besef door 
dat de inrichting van de ruimte niet het resultaat is van een solitair functione-
rende plannende overheid. Er ontstaat meer oog voor de veranderende maat-
schappelijke omstandigheden waarin en waarvoor zij een rol speelt. De gericht-
heid op het eigen handelen maakt plaats voor een meer-dimensionale kijk: het 
samen-handelen met maatschappelijke actoren. In het verlengde hiervan is het 
vanuit planologische optiek tevens relevant het bestemmingsplan, als belang-
rijkste pijler onder het ruimtelijk beleid in ons land, op zijn betekenis voor de 
ruimtelijke ordening te beoordelen. Planologie houdt zich immers bezig met de 
relatie tussen het (ruimtelijk) beleid en de (inrichting van de) leefomgeving èn 
met de wetenschappelijke reflectie daarop. In die zin is het evalueren van 
beleid, plannen en/of wetgeving niet wezensvreemd aan de planologie. 
Het erkennen van de relatieve positie van de overheid biedt een andere kijk op 
het sturingsvraagstuk. De overheid wil weliswaar nog steeds sturen, maar 
beseft dat zij niet in haar eentje de maatschappelijke ontwikkeling bepaalt. Er 
wordt daarom naar andere vormen van sturing gezocht. Termen als de terug-
tred van de overheid, zelfregulering, deregulering, doelgroepenbeleid, convenan-
ten en publiek private samenwerking illustreren dit. 
De vraag kan gesteld worden in hoeverre de blijkbaar beperkte sturingscapaci-
teit van de overheid nog als een probleem moet worden gezien. Is dit niet 
eerder een gegeven binnen een steeds complexer wordende samenleving? Moet 
in het verlengde daarvan niet de vraag gesteld worden in hoeverre de te hante-
ren criteria ter beoordeling van de effectiviteit van overheidsbeleid nog voldoen? 
Anders gezegd: als de overheid de rol van andere actoren bij het inrichten van 
onze maatschappij erkent, vraagt dit dan niet om bijgestelde maatstaven ten 
aanzien van de effectiviteit van de door de overheid gespeelde rol? Het lijkt op 
zijn minst unfair om een overheid die zich niet meer manifesteert als "centrale 
sturende actor" nog wel als zodanig te beoordelen. Een bescheiden of relative-
rende benadering van de sturingsmogelijkheden van de overheid vraagt in ieder 
geval om een herdefiniëring van het probleem van 'de falende overheid'. 
Dit neemt niet weg dat, zowel vanuit maatschappelijk als wetenschappelijk 
oogpunt, nog steeds de vraag gesteld wordt naar de 'effectiviteit' van het 
optreden van die overheid. Ook de overheid zelf stelt die vraag steeds vaker. 
Hiermee wordt gedoeld op het verschijnsel dat in met name de zestiger en 
zeventiger jaren de Tioeveelheid planning' exponentieel is toegenomen in termen 
van nota's, plannen, regelgeving, etc, zonder dat dit tot een aantoonbaar betere 
geleiding van de ruimtelijke ontwikkeling heeft geleid (zie ook: Mastop, 1987:7). 
6 
Evaluatie door de overheid zelf 
Schaap c.s. constateren dat de beoordeling van de effectiviteit van overheidsstu-
ring vaak door derden plaatsvindt (1990:263). De wetgever zelf houdt echter 
ook steeds vaker een vinger aan de pols: het evalueren van het eigen beleid 
krijgt binnen de overheid een - steeds - prominentere plaats. Constateert de 
Commissie-Vonhoff in 1980 nog dat evaluatie "één van de stiefkinderen van de 
rijksdienst" is, in 1991 ziet de nota Zicht op wetgeving het licht, waarin de 
minister van Justitie concrete plannen voor een wetsevaluatiebeleid heeft 
uitgewerkt (Mulder, e.a., 1991:204). 
Uit onderzoek van de Algemene Rekenkamer blijkt dat 'de overheid' zichzelf 
inmiddels in tal van projecten evalueert. Zo zijn in de periode 1987 tot en met 
1989 bij de Rekenkamer 900 evaluatie-onderzoeken aangemeld, al blijkt uit een 
analyse van de Rekenkamer dat de helft van de aangemelde onderzoeken niet 
kan worden aangemerkt als beleidsevaluatie-onderzoek, waarin op basis van 
empirische gegevens uitspraken worden gedaan over uitvoering, doelbereiking 
en/of (neven)effecten van het gevoerde beleid (Kordes, in: Donker en Derks, 
1993:30-31). Leeuw constateert ook in het parlement een grotere betrokkenheid 
bij beleidsevaluatie. Hij wijst daarbij onder andere op rol die de Commissie voor 
de Rijksuitgaven van de Tweede Kamer de laatste jaren speelt en de wens van 
de Commissie Deetman (1990) om expliciete evaluatiebepalingen in wetgeving 
op te nemen (in: Donker en Derks, 1993:41-42). 
Overigens heeft het parlement ten aanzien van WRO/Bro '85 reeds in de eerste 
helft van de jaren '80, nog vóór de inwerkingtreding, om evaluatie gevraagd. Op 
grond van de motie Salomons/Nypels (TK 1983-1984, 14889, nr. 123) heeft de 
minister toegezegd de gewijzigde bepalingen van de WRO te evalueren (zie ook: 
Van Buuren, e.a., 1994:1). Uiteindelijk heeft dit geleid tot de instelling van de 
Evaluatiecommissie WRO/Bro '85 in 1991, die in 1994 verslag doet van haar 
bevindingen aangaande de wetswijziging in het rapport Van plannen, projecten 
en de praktijk (Van Buuren, e.a., 1994). Het rapport van de Commissie staat los 
van dit boek; toch is er een relatie. Behalve dat het onzinnig zou zijn de evalua-
tie zoals uitgevoerd door de Commissie te negeren, is er een meer concrete 
relatie tussen beide onderzoeken. De Evaluatiecommissie heeft in het kader 
van de evaluatie van WRO/Bro '85 dertien onderzoeken uitbesteed. Twee van 
deze onderzoeken vormen tevens onderdeel van het empirisch onderzoek zoals 
uitgevoerd in het kader van dit promotie-onderzoek3. 
Er is echter een wezenlijk verschil tussen de evaluatie van de Commissie en de 
evaluatie waarvan dit boek verslag doet. De Commissie "heeft zich beperkt tot 
Het betreft hier twee opeenvolgende empirische onderzoeken naar de uiterlijke 
verschijningsvorm van het bestemmingsplan onder WRO/Bro '85. Het eerste 
onderzoek betreft de periode 1 juli 1986 - 1 mei 1991, het tweede onderzoek 
beslaat de periode 1 mei 1991 - 1 juni 1993. De rapporten zijn verschenen in de 
reeks zoals uitgebracht door de Evaluatiecommissie WRO/Bro '85: Van Damme, 
e.a., 1992 en Van Gompel, 1993. 
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een rapportage over de wijze waarop de veranderingen van 1986 werken en tot 
daarop direct aansluitende, in beginsel op korte termijn realiseerbare, 
wetswijzigingen" (Van Buuren, e.a., 1994: voorwoord). Getuige dit citaat heeft 
de Evaluatiecommissie zich gericht op het opsporen van (nieuwe) knelpunten 
en het geven van concrete adviezen met betrekking tot (artikelgewijze) aanpas-
singen van de WRO. Dit streven komt uiteraard direct voort uit de evaluatie-
opdracht van de Evaluatiecommissie. De evaluatie-studie waarvan dit boek 
verslag doet is primair gericht op een wetenschappelijke beschrijving en 
analyse van de wijze waarop de praktijk omgaat met het bestemmingsplan 
sinds de wetswijziging. De evaluatie richt zich daarbij uitsluitend op de 
betekenis van de wetswijziging voor de ruimtelijke ordening op lokaal niveau, 
in het bijzonder het bestemmingsplan. Hier ligt van oudsher het zwaartepunt 
van de ruimtelijke ordening: "de uiteindelijke concretisering van het ruimtelijk 
beleid vindt plaats in het bestemmingsplan" (De Baas en Van Geest, 1989:5), 
het enige burger en overheid bindende plan binnen de Nederlandse ruimtelijke 
ordening. Hoewel het bestemmingsplan ook bij de Commissie een belangrijke 
plaats inneemt evalueert deze ook zaken als "de juridische betekenis van de 
planologische kernbeslissing" en "de behandeling van bezwaren door Gedepu-
teerde Staten" (Van Buuren, e.a., 1994:3). 
Doel van deze studie 
Het centrale doel van deze studie is de betekenis van de WRO/Bro '85 voor de 
bestemmingsplanpraktijk in beeld te brengen èn te begrijpen. 
Het gaat dus om twee - samenhangende - componenten: 
• het in beeld brengen van de bestemmingsplanpraktijk onder de wetswij-
ziging; en 
• een beter begrip van deze praktijk. 
Daarnaast wordt, afgeleid van deze doelstelling, ingegaan op de rol van wetge-
ving bij overheidssturing. In het verlengde van de eerste component van de 
doelstelling, het in beeld brengen van de bestemmingsplanpraktijk, wordt de 
documenterende functie van het onderzoek benadrukt4: tot op heden is de 
dagelijkse ruimtelijke beleidspraktijk op lokaal niveau nauwelijks onderwerp 
geweest van empirisch onderzoek. Het meeste empirisch onderzoek beperkt zich 
tot één of enkele case-studies. Dit heeft een belangrijke rol gespeeld bij de 
formulering van het onderzoeksproject waarvan dit boek verslag doet. 
In het verlengde van de tweede component van de doelstelling - het creëren van 
inzicht in de bestemmingsplanpraktijk onder WRO/Bro '85 - moet recht worden 
gedaan aan het kaderstellende karakter van de WRO, in het bijzonder de 
De volgende gegevens illustreren deze documenterende functie: 
• meer dan 1000 bestemmingsplannen zijn nauwgezet geïnventariseerd; 
• er zijn 30 case-studies uitgevoerd; 
• met zo'n 50 personen is een uitgebreid vraaggesprek gevoerd; 
• er zijn ruim 300 telefonische enquêtes afgenomen; 
• ruim 30 personen zijn in een zogenaamde panel-raadpleging betrokken. 
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ruimte die de WRO de gebruikers laat het bestemmingsplan naar eigen 
inzichten vorm en inhoud te geven. Wat vinden zij van de wetswijziging? 
Het citaat uit 1983 waarmee dit hoofdstuk is geopend, geeft weer dat de 
wetgever hoopt dat de praktijk zich na verloop van tijd aanpast. Gebeurt dit, en 
hoe ziet deze aanpassing er dan uit? 
Invalshoek 
Het voorgaande maakt duidelijk dat de wetgever niet de pretentie heeft gehad 
de bestemmingsplanpraktijk naar eigen inzichten te kunnen boetseren. Even-
min bieden WRO/Bro '85 concrete maatstaven aan de hand waarvan het succes 
van de wetgever met de wetswijziging kan worden afgelezen. Dit illustreert het 
bijzondere karakter van de wetswijziging. In termen van wetsevaluatie is hier 
dan ook sprake van een noviteit (Mastop en Van Geest, 1989:12). Ter beoorde-
ling van de effectiviteit van WRO/Bro '85 moet daarom aansluiting worden 
gezocht bij een benadering die recht doet aan recente inzichten omtrent de rol 
van de wetgever èn het kaderstellende karakter van de WRO: de doorwer-
kingsbenadering. 
1.3 De doorwerkingsbenadering 
Over de precieze inhoud van de doorwerkingsbenadering bestaat nog geen 
overeenstemming (zie ondermeer De Lange, 1995:31). De benadering is opgeko-
men omdat: "In de gangbare benaderingen van evaluatie geen ruimte is voor een 
positieve beoordeling van ... transformaties. Dit terwijl transformaties inherent 
zijn aan de karakteristieken van het stelsel van de ruimtelijke beleidsvoering in 
Nederland. Het... leidt ertoe dat beleidsevaluaties momenteel slechts een beperkt 
zicht geven op de effecten van strategisch beleid. De beoordeling van strategische 
beleidsuitingen kan men dan ook als onvolledig beschouwen" (De Lange, 
1995:17-18). Doorwerking moet niet worden gezien als een poging om een 
falend beleid weg te redeneren met behulp van een minder strikt criterium voor 
effectiviteit. Integendeel, de hantering van doorwerking als evaluatiecriterium 
is mede het resultaat van een reflectie op de mogelijkheden en onmogelijkheden 
van strategisch beleid (De Lange, 1995; Kerstens, 1994). Tot op heden is de 
doorwerkingsbenadering als methode van evaluatie alleen gehanteerd in 
onderzoek betreffende strategisch ruimtelijk(e) plannen of beleid5. Dit betekent 
niet dat evaluatie met behulp van de doorwerkingsbenadering exclusief is 
voorbehouden aan strategisch ruimtelijk beleid, al dan niet verwoord in 
plannen. Tussen strategisch (ruimtelijk) beleid en WRO/Bro '85 bestaat - naast 
een aantal verschillen, waarover later meer - een aantal opvallende overeen-
komsten. Zo geldt voor WRO/Bro '85 dat ze - evenals strategisch beleid - pas 
betekenis krijgen indien de gebruikers Wet en Besluit aanwenden. De Haan en 
5
 Zie ondermeer: Galle, e.a., 1987, Postuma, 1987, SGBO, 1987, Wallagh, 1988 en 
1994, Bukkems, 1989, Zwanikken, 1993, Korthals Altes, 1993, Mastop en Falu-
di, 1993, De Lange, 1995. 
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Fernhout hierover: "Planning is beleidsmatig gezien een parallel verschijnsel 
van (administratieve) wetgeving. Beide vormen niet alleen het kader voor de 
beleidsvorming, maar ook voor de rechtsvorming in verband daarmee" 
(1981:201-202). Tevens: "Planningwetgeving is ... een structuurbepalend element 
voor de administratieve wetgeving als geheel. Het duidelijkst komt dit naar 
voren bij ... facetcoördinatiewetten ... , omdat dat wetten zijn, die over een 
hoofdbeleidsterrein - waarvan de grenzen door het betreffende maatschappelijk 
aspect worden bepaald • samenhang in het beleid, maar daarmee ook samen-
hang in de beleidswetgeving proberen te brengen. De ... Wet op de Ruimtelijke 
Ordening is natuurlijk het bekendste en oudste voorbeeld" (1981:256-257). 
De wetswijziging is er - afgezien van de door de WRO opgelegde planprocedures 
- niet op gericht bepaald gedrag af te dwingen. De gewijzigde regelgeving en 
Bestemmen met Beleid bieden gemeenten een referentiekader voor hun 
handelen, om tot een afgewogen gebruik van de mogelijkheden te komen. In dit 
afwegingsproces spelen echter meer invloeden dan de ideeën van de wetgever 
een rol, bijvoorbeeld beschikbare tijd, kennis, traditie, etc. In het verlengde 
daarvan zijn van de bedoelingen van de wetgever afwijkende besluiten en 
handelingen niet per se op te vatten als het falen van de wetgeving. De 
wetgever laat immers nadrukkelijk (handelings)ruimte aan de gebruikers de 
mogelijkheden van de wetswijziging naar eigen goeddunken in te zetten. 
Een aan de doorwerkingsbenadering analoge methodologie kan daarom ook 
gehanteerd worden ter evaluatie van WRO/Bro '85 (zie: Mastop en Van Geest, 
1989:20 e.V.). De doorwerkingsbenadering biedt aanknopingspunten om de 
werking van de wetswijziging te kunnen beoordelen en inzichtelijk te maken. 
Drie opmerkingen hierbij (zie - in andere bewoordingen - Mastop en Van Geest, 
1989:11-12): 
1. In de eerste plaats gaat het om gewijzigde (in plaats van nieuwe) regel-
geving. Het gaat in deze studie in eerste instantie om de aan de wijziging 
ten grondslag liggende gedachten. Deze kunnen echter niet los worden 
gezien van de inpassing in het totale regime van de WRO. Bij de wetswij-
ziging is door de Minister expliciet aangegeven dat de aan de WRO ten 
grondslag liggende bedoelingen nog steeds onaangetast zijn (Handelingen 
Tweede Kamer, 15 maart 1984:3802-3803). 
2. In de tweede plaats, in het voorgaande is er al enkele malen op gewezen, 
betreft het de evaluatie van kaderwetgeving. Belangrijkste implicatie 
hiervan is dat aan de wet als zodanig geen inhoudelijke doelstelling te 
ontlenen valt. Kaderwetgeving beoogt een generiek instrument te bieden 
dat bruikbaar is in verschillende situaties. In de evaluatie zal derhalve 
aandacht moeten zijn voor de bruikbaarheid in de zich voordoende 
beleidssituaties. De wetswijziging is als het ware een "voertuig voor het 
uitdragen van een bepaalde zienswijze op de problemen in kwestie" 
(Faludi, e.a., 1991:43). 
3. In het verlengde van het voorgaande wordt tot slot opgemerkt dat het 
gaat om de evaluatie van planning-wetgeving: de WRO regelt het maken 
van plannen. WRO/Bro '85 zijn - evenals planfiguren - gebruiksartikelen 
die hun betekenis ontlenen aan de concrete situatie waarin ze worden 
aangewend. Het zijn "enabling structures": het gebruik staat centraal en 
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niet de ten-uitvoer-legging. 
De aanpak van een dergelijke onderzoek kent alleen op onderdelen voorbeelden, 
in theoretische zin betekent dit dat nieuwe wegen gezocht moeten worden. 
Vandaar dat in deze paragraaf uitvoerig ingegaan wordt op de doorwerkingsbe-
nadering. 
De karakteristieken van doorwerkingsonderzoek 
De doorwerkingsbenadering biedt een wijze van evalueren die expliciet de eigen 
beslissingsruimte erkent van de actoren die worden aangesproken. Conformiteit 
(dus het vergelijken van de vooraf geformuleerde doelen met de waargenomen 
uitkomsten) is niet de enige maatstaf voor effectiviteit. Dit sluit aan bij de 
gedachte achter de WRO dat de praktijk 'de maat' bepaalt. WRO/Bro '85 bieden 
gemeenten immers eigen handelingsruimte, waarbij niet van een al dan niet 
aan de wet conforme plankeuze kan worden gesproken. De WRO geeft geen 
richtlijnen wanneer voor welke planvorm moet worden gekozen. Uiteraard zou 
op grond hiervan gesteld kunnen worden dat elk bestemmingsplan conform 
WRO/Bro '85 is opgesteld - anders zou het immers geen bestemmingsplan zijn -
en dus als succesvol (want conform) moet worden beoordeeld. Dit is echter een 
weinig vruchtbare ingang. Het doel is immers niet het conformiteitsgehalte 
tussen wet en praktijk te meten, maar inzicht te creëren in de manier waarop 
de praktijk met de mogelijkheden van WRO/Bro '85 omgaat en aldus een 
oordeel over de bruikbaarheid van de wetswijziging te kunnen geven. 
Resumerend kan de essentie van doorwerking tot drie zaken worden terugge-
bracht, die in eikaars verlengde liggen: 
1. een impuls, of deze nu in de vorm van een strategisch plan of een wets-
wijziging is gegoten, krijgt pas betekenis op het moment dat de - aange-
sproken - actor(en) deze impuls gebruikt/gebruiken; 
2. dit heeft als consequentie dat 'directe sturing' niet bestaat. In het afwe-
gingskader van de actor(en) is de afgegeven impuls één van de factoren 
waarmee al dan niet rekening wordt gehouden; 
3. als gevolg daarvan is (non-)conformiteit aan de beleidsimpuls geen 
voldoende maatstaf om uitspraken over de effectiviteit van die impuls te 
doen. Voor dit laatste is inzicht nodig in hoe door de aangesproken 
actoren met de impuls is omgegaan. 
De volgende termen en kenmerken zijn onlosmakelijk met de doorwerkingsfilo-
sofie verbonden: performance in plaats van conformance, nageschakelde 
besluitvorming, eigen handelingsdimensie, referentiekader, context en enabling 
structure. Aan de hand van deze termen worden in het onderstaande de aan de 
doorwerkingsbenadering ten grondslag liggende gedachten duidelijk gemaakt. 
Het doorwerkingsbegrip is, zoals eerder is aangegeven, tot op heden alleen 
gebruikt voor de evaluatie van strategisch beleid. Strategisch beleid (ook wel 
indicatief beleid) is een vorm van lange termijn beleid dat een kaderstellende 
functie heeft voor operationele beleidsinspanningen (Mastop en Faludi, 1993:-
72). Strategisch beleid impliceert dat er eerst besluiten moeten worden geno-
men, voordat het invloed kan uitoefenen op de werkelijkheid (Postuma, 
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1987:16). Het beleid richt zich dus op de beïnvloeding van besluitvormingspro-
cessen. Daar waar ander evaluatie-onderzoek, i.e. waar geen sprake is van de 
evaluatie van de werking van strategisch beleid, de directe relatie legt tussen 
ingezet beleid en uitkomsten van het handelen van de aangesproken actoren, 
legt het doorwerkingsonderzoek een relatie tussen initieel beleid en de besluit-
vorming gebaseerd op dat initiële beleid, ook wel de nageschakelde besluitvor-
ming genoemd. De kwaliteit van de besluitvorming is gediend met een zorgvul-
dige afweging van mogelijke alternatieven. "Quality must not be measured in 
terms of conformance of material outcomes but in terms of whether they facilita-
te decisionmaking" (Faludi, 1989:138). Zondermeer handelingen aflezen aan een 
plandocument en ongeacht de zich voordoende situatie deze handeling uitvoe-
ren draagt niet bij aan kwaliteit. 
Bij het vormen van een oordeel over de werking of de effectiviteit van het 
strategisch beleid moet het laten meewegen van dat beleid en niet het opvolgen 
van bepaalde doelen centraal staan. "Kritisch, afstandelijk en minder direct aan 
de beleidsdoeleinden gekoppeld evaluatie-onderzoek is noodzakelijk" (Mastop en 
Faludi, 1993:71). De kwaliteit van het proces van besluitvorming komt 
centraal te staan en niet de uitkomst. Dit proces wordt ook wel de fase van de 
nageschakelde besluitvorming genoemd. Hieronder worden alle besluitvor-
mingsprocessen verstaan die in tijd volgen op het initiële beleid en waarin dit 
initiële beleid een rol speelt of zou moeten spelen (De Lange, 1995:38). 
De doorwerkingsbenadering erkent dat in de nageschakelde besluitvorming 
recente ontwikkelingen, specifieke omstandigheden, eigen doelstellingen, e tc , 
mede de uitkomsten van de beslissingen van de nageschakelde actoren be-
ïnvloeden (Postuma, 1987:18). Het initiële beleid is als het ware het startpunt 
van de nageschakelde besluitvorming (De Lange, 1995:51). Alleen in de 
nageschakelde besluitvorming kan het beleid in concrete handelingen worden 
omgezet en betekenis krijgen voor de praktijk. De doorwerkingsbenadering 
spreekt in dit verband van aangesproken of zich aangesproken voelende 
actoren. De laatste toevoeging "zich aangesproken voelende actoren" is toege-
voegd omdat het beleid ook kan doorwerken bij doelgroepen die in eerste 
instantie niet worden aangesproken. 
Het voorgaande houdt tevens een erkenning in van de e igen handelingsdi-
mensie van nageschakelde actoren: een actor kan alleen de eigen mogelijke 
handelingen tot onderwerp van planning maken (Mastop 1987:332). Nadruk-
kelijk wordt hierbij de opmerking geplaatst dat de besluiten van de actor ook 
erop gericht kunnen zijn de handelingen van andere actoren te beïnvloeden. 
Een andere term die in dit verband vaak gehanteerd wordt is die van de enab-
ling structure. Hiermee wordt bedoeld dat (strategisch) beleid geen hande-
lingsvoorschrift inhoudt, maar wordt de nadruk gelegd op het plan als hulp- of 
communicatiemiddel, dat vooral als referentiekader dient voor het handelen 
van actoren (Gastkemper, e.a., 1988:217). Plannen zijn bewust gecreëerde en 
actorgebonden referentiekaders voor de concrete handelingspraktijk, bedoeld 
om deze van een richting te voorzien. In de beleidspraktijk en in de publieke 
opinie is de notie dat het bij beleid en plannen om handelingsvoorschriften gaat 
echter nog volop aanwezig (Mastop, 1993:17). 
Door de erkenning van de eigen handelingsdimensie van actoren in de nage-
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schakelde besluitvorming en het opvatten van (strategisch) beleid als enabling 
structure richt een analyse op grond van de doorwerkingsbenadering zich op 
het proces waarin besluiten worden genomen. Niet de resultaten staan 
centraal, maar de afwegingen die tot die resultaten leiden. Het beleidsproces is 
een dynamisch complex van interacterende actoren, waarin voortdurend 
veranderingen optreden. Het wordt bepaald en gekleurd door de manier waarop 
de actoren hun eigen situatie en die van anderen beoordelen. Het beleid wordt 
pas gevormd nadat - van elkaar afhankelijke - actoren onderling overlegd en 
onderhandeld hebben, waardoor zij - al dan niet gewenst - hun handelingen op 
elkaar afstemmen. Vanuit de doorwerkingsfïlosofie betekent dit dat het beleid 
niet wordt bezien vanuit de bril van de initiële beleidsvoerder maar in z'n 
context moet worden geplaatst. Aan het oordeel van de actoren die met het 
strategisch beleid moeten werken wordt dan ook veel betekenis toegekend. 
Doorwerkingsbenadering en evaluatie WRO/Bro '85 
De doorwerkingsbenadering biedt zoals gesteld aanknopingspunten voor een 
beoordeling van WRO/Bro '85. Het gaat hierbij echter om de evaluatie van 
wetgeving en niet om de evaluatie van strategisch beleid of strategische 
plannen. Een belangrijk verschil is dat aan beleid of plannen veelal materiële 
doelstellingen kunnen worden ontleend: deze zijn verwoord in het plan of het 
beleid zelf. Aan WRO/Bro '85 kunnen geen materiële doelstellingen worden 
ontleend. 
Ten aanzien van WRO/Bro '85 gaan de eigenlijke doelstellingen meer bij (in 
plaats van ¿re) de wetswijziging. Zo heeft bijvoorbeeld het verbeteren van de 
slagvaardigheid van het ruimtelijk beleid op lokaal niveau een grote rol 
gespeeld. Zo'n doelstelling staat niet in de Wet of het Besluit zelf, maar kan 
gereconstrueerd worden uit toelichtingen op de wet en andere documenten. 
Voor de reconstructie van de wetswijziging is daarom een belangrijke plaats 
ingeruimd. Overigens kan naar aanleiding van de gereconstrueerde doelstellin-
gen evenmin beoordeeld worden of een bestemmingsplan conform de wetswijzi-
ging is. In het ene geval zal een gedetailleerd plan het meest slagvaardig zijn, 
in een ander geval een meer globaal bestemmingsplan. Ook de Minister erkent 
in Bestemmen met Beleid (1989:12) dat soms "... een conventioneel, gedetailleerd 
plan de voorkeur verdient." Ook bij de behandeling in de Tweede Kamer geeft 
de Minister aan dat de mogelijkheden om globale plannen te maken zijn 
verruimd, maar dat de keus aan de gemeente is. "Wij hebben het initiatief 
duidelijk bij de gemeente gelaten. Hoe gedetailleerd willen zij het maken? Hoe 
globaal willen zij het maken?" (TK, 15 maart 1984:3813). 
De doorwerkingsbenadering kan tot twee soorten onderzoek leiden: 1) de vast-
stelling en beoordeling van het uiteindelijke effect (doorwerking als maatstaf); 
dit mede als opstap voor 2) de analyse van de nageschakelde besluitvorming 
(doorwerking als proces). Beide componenten van doorwerkingsevaluatie komen 
in dit boek terug. Deel I van dit boek gaat in het bijzonder op doorwerking als 
maatstaf in; deel II richt zich op het proces: hoe laat de in deel I geschetste 
bestemmingsplanpraktijk zich begrijpen. Anders gezegd: deel I beschrijft de 
bestemmingsplanpraktijk en blijft daarbij aan de buitenkant; deel II beoogt, 
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onder verwijzing naar Van der Cammen (1979), een verkenning van de bin-
nenkant. 
In methodologisch opzicht wordt deels teruggegrepen op bestaande inzichten. 
Mastop en Van Geest spreken van het theoretisch principe van performance 
(doorwerking) en het methodisch principe van conformance (conformiteit) 
(1989:22, zie ook Mastop en Faludi, 1993:81). Met het theoretisch principe van 
doorwerking wordt gerefereerd aan het eerder besproken gegeven dat het 
initieel beleid zelf geen betekenis heeft, maar een gebruiksartikel is dat zijn 
betekenis ontleent aan de concrete situatie waarin het wordt gehanteerd. Het 
gaat er vooral om of het initiële beleid een aanwijsbare en zinvolle bijdrage 
levert in de nageschakelde besluitvorming. Afwijkingen van de oorspronkelijke 
doeleinden kunnen vanuit dat oogpunt legitiem zijn, conformiteit is geen 
ultieme maatstaf. 
Toch moet vanuit het methodisch principe van conformiteit nagegaan worden in 
welke gevallen al dan niet van conformiteit sprake is. Mastop en Van Geest 
schrijven "Slechts op basis hiervan [het methodisch principe van conformiteit, 
LvDjCV] kan bepaald worden of sprake is van conformiteit dan wel dysconfor-
miteit. Het theoretisch principe van doorwerking geeft dan vervolgens aan hoe in 
het geval van aangetoonde dysconformiteit dit gegeven geïnterpreteerd kan en 
moet worden: niet per definitie als falend beleid, maar als een min of meer en 
normaal te verwachten verschijnsel" (1989:22). Impliciet lijkt het of alleen bij 
geconstateerde dysconformiteit nog naar de mate van doorwerking moet worden 
gekeken. De hier aan te brengen nuancering houdt in dat deze 'dys-conformi-
teitsbasis' wegvalt, 
Het is een noodzakelijke tussenstap6 om na te kunnen gaan in hoeverre, daar 
waar geen sprake is van het gebruik van de nieuw geboden mogelijkheden er 
toch van doorwerking sprake is. Aan de andere kant betekent het gebruik van 
de nieuwe mogelijkheden niet automatisch dat sprake is van doorwerking, 
zeker niet in het geval van WRO/Bro '85. Van doorwerking is volgens De Lange 
(1995:267) alleen sprake indien aan de volgende drie eisen wordt voldaan. Er 
dient (1) sprake te zijn van gebruik van de (initiële) beleidsuitspraak in de 
nageschakelde besluitvorming. Dit gebruik (2) dient medebepalend te zijn voor 
de uitkomst van de nageschakelde besluitvorming en het gebruik (3) dient 
mede ingegeven te zijn door beleidsinhoudelijke overwegingen. Hiervan is 
alleen sprake bij instrumenteel en/of conceptueel gebruik van het initiële 
beleid. Andere vormen van gebruik, bijvoorbeeld strategisch-tactisch (ook wel 
Korthals Altes (1993:328) bekritiseert deze stap van methodische conformiteit, 
omdat op grond van de beslissingsgerichte methodologie (waaruit de doorwer-
kingsbenadering voor een belangrijk deel voortkomt) er altijd een verantwoorde 
afweging van besluiten dient plaats te vinden, onafhankelijk of dit nu wel of 
niet conform het te onderzoeken beleid is. Overigens wel onder de premisse dat 
dit alleen opgaat als over "rationele" of "goede" besluitvorming wordt gesproken. 
Volgens Korthals Altes zou doorwerkingsonderzoek (direct) na moeten gaan of 
planning c.q. beleid een rol heeft gespeeld in die besluitvorming. De problemen 
in de onderzoekspraktijk neemt hij daarbij voor lief (zie ook Kerstens, 1994:22). 
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persuasief) of kosmetisch, worden niet als doorwerking aangemerkt. Ten 
aanzien van de wetswijziging betekent dit dat alleen sprake is van doorwerking 
indien (1) de ideeën achter de wetswijziging gebruikt worden in het planproces, 
(2) dit gebruik medebepalend is voor de wijze waarop het bestemmingsplan 
wordt opgesteld, (3) het gebruik van de mogelijkheden van de wetswijziging 
mede is ingegeven door beleidsinhoudelijke overwegingen. In dit verband moet 
opgemerkt worden dat ook het bewust niet-gebruik daarbij als een vorm van 
gebruik wordt gezien. 
Het methodisch principe van conformance, ter bepaling van de mate van 
doorwerking, valt uiteen in drie opeenvolgende stappen: (1) Formele confor-
miteit: in deze stap gaat het erom in hoeverre het initiële beleid veranderingen 
teweeg heeft gebracht. Deze veranderingen zeggen niets over het daadwerkelijk 
gebruik. (2) Gedragsconformiteit: nagegaan wordt in hoeverre de actoren ook 
handelen conform de eigen beleidsuitingen. (3) F ina le conformiteit: deze stap 
stelt aan de orde in hoeverre het uiteindelijke effect en het gedrag van betrok-
kenen conform de eigen beleidsuitingen is. 
Vertaald naar de wetswijziging komt dit erop neer dat (1) gekeken moet 
worden naar de mate waarin de praktijk gebruik maakt van de mogelijkheden 
van de wetswijziging, (2) in hoeverre de praktijk ook daadwerkelijk conform de 
al dan niet in het bestemmingsplan opgenomen mogelijkheden van de wetswij-
ziging handelt en (3) of dit daadwerkelijk de gewenste effecten teweeg brengt. 
Aangezien de wetgever voor ogen staat het bestemmingsplan het centrale in-
strument van de ruimtelijke beleidsvoering te laten zijn is de hamvraag uitein-
delijk of dit doel dichterbij is gekomen. Het oordeel van de gebruikers is in dit 
verband van groot belang. Zij bepalen of en hoe het bestemmingsplan in de 
praktijk wordt ingezet. Alleen zij kunnen aangeven of dit een verbeterde 
ruimtelijke beleidsvoering tot gevolg heeft. Inhoudelijke maatstaven om de 
verwezenlijking hiervan te beoordelen kunnen niet aan de wetswijziging zelf 
worden ontleend. 
1.4 Opzet van dit boek 
De studie is opgezet aan de hand van de twee componenten uit de doelstelling: 
het (I) beschrijven èn (II) begrijpen van de bestemmingsplanpraktijk onder 
WRO/Bro '85. Een afgeleide derde component van de doelstelling reflecteert op 
de rol van wetgeving in sturing door de overheid (III). Deze componenten en de 
daarbij geformuleerde onderzoeksvragen komen op de volgende manier in de 
studie aan bod: 
I Het in beeld brengen van de bestemmingsplanpraktijk onder WRO '85 
Aan het in beeld brengen van de praktijk gaat een uitgebreide reconstructie 
van de doelstellingen van het initiële beleid (de wetswijziging) vooraf. De 
bedoelingen van de wetgever staan immers niet in de WRO zelf noch bevat de 
WRO concrete maatstaven waarmee Ъеі succes' kan worden gemeten. 
De praktijk laat zich enkel begrijpen en zinvol beschrijven mits inzicht bestaat 
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in de veronderstellingen die aan de regelgeving ten grondslag liggen. Aangezien 
het om een wetswijziging gaat, zijn niet alleen de doelstellingen achter de 
wetswijziging van belang, maar de inpassing daarvan in het totale regime van 
de WRO (zie ondermeer Mastop en Van Geest 1989:11, Winter, e.a., 1990:16-
17). Alleen zo kan ook antwoord worden gegeven op de vraag in hoeverre de 
praktijk correspondeert met de doelstellingen van de wetgever. 
De reconstructie is dus noodzakelijk voorwerk (De Lange, 1995:55), waarvoor 
een belangrijke plaats is ingeruimd. De eerste onderzoeksvraag luidt aldus: 
1 Wat zijn de veronderstellingen achter de WRO en welke doelstellingen 
streeft de wetgever met WRO/Bro '85 na? 
Pas dan kunnen de volgende vragen worden beantwoord: 
2 Hoe ziet het bestemmingsplan onder de gewijzigde regelgeving eruit? 
3 In hoeverre correspondeert dit met de oorspronkelijke bedoeling achter 
de wetswijziging? 
Om vraag 2 en 3 te kunnen beantwoorden wordt een representatief beeld van 
het bestemmingsplan sinds de wetswijziging geschetst. Geanalyseerd wordt in 
hoeverre het verkregen beeld correspondeert met de bedoelingen van de 
wetgever. Een complicerende factor is daarbij dat het op grond van de wetswij­
ziging problematisch is over gedragsconformiteit te spreken; ook een traditio­
neel bestemmingsplan kan in overeenstemming met de doelstellingen van de 
wetswijziging zijn. Door analyse van een aantal planprocessen wordt nagegaan 
welke overwegingen bij het gebruik van de mogelijkheden van WRO/Bro '85 een 
rol spelen. Op grond van de eigen beleidsruimte die WRO/Bro '85 aan de 
gebruikers bieden wordt veel waarde gehecht aan het oordeel van de gebruikers 
over de gewijzigde regelgeving en de inpassing hiervan in het totale regime van 
de WRO. Wat is hun oordeel over de praktijk? Is er daadwerkelijk iets veran­
derd, worden de plannen conform de mogelijkheden die ze bevatten ingezet. Dit 
onderdeel dient mede inzicht te geven in hoeverre het bestemmingsplan daad­
werkelijk een centrale(re) positie in de ruimtelijke beleidspraktijk heeft 
gekregen. 
Π Een beter begrip van de bestemmingsplanpraktijk 
Nadat de bestemmingsplanpraktijk onder WRO/Bro '85 in beeld is gebracht en 
inzicht in de mate van doorwerking is verkregen, verschuift de aandacht naar 
de vraag hoe de onder I geschetste bestemmingsplanpraktijk kan worden 
begrepen: 
4 Hoe laat de bestemmingsplanpraktijk zich begrijpen? 
Aan de hand van twee theoretische kaders wordt getracht inzicht te verkrijgen 
in de bestemmingsplanpraktijk. Op grond van een institutionele en een 
zelfreferentiële benadering, waarvan in deel II de belangrijkste bouwstenen 
worden gegeven, wordt in twee zelfstandig leesbare onderdelen (deel II-A en II-
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В) een eigen licht op de relatie "wetswijziging-bestemmingsplanpraktijk" gewor­
pen. Beide invalshoeken maken daarbij gebruik van eigen case-studies. 
Deel II is meer explora tief van karakter. Hoe kan de werking van de wetswijzi­
ging, redenerend vanuit een samenhangend theoretisch kader, beter begrepen 
worden? De theoretische kaders zijn complementair en niet concurrerend. 
III De rol van wetgeving voor overheidssturing 
Aan de hand van de resultaten van I en II wordt onder III een oordeel over de 
wetswijziging geveld. Tevens wordt gereflecteerd op de vraag welke rol wetge­
ving speelt of zou moeten spelen in sturing door de overheid en de wijze waarop 
deze rol beoordeeld moet worden. 
5 Welke betekenis hebben WRO/Bro '85 voor de bestemmingsplanpraktijk 
gehad? 
6 Welke rol speelt wetgeving bij overheidssturing en hoe kan deze rol 
beoordeeld worden? 
1.5 Leeswijzer 
De opbouw van het boek is gestoeld op de onderzoeksopzet zoals gepresenteerd 
in de vorige paragraaf en valt derhalve uiteen in drie delen. 
Deel I richt zich op het in beeld brengen van de bestemmingsplanpraktijk 
nadat de regelgeving in 1985 is gewijzigd. Hiervoor is in hoofdstuk 2 een 
reconstructie opgenomen van de ruimtelijke regelgeving tot en met de wijziging 
van 1985. Hoofdstuk 3 brengt het bestemmingsplan onder de wetswijziging in 
beeld. Aangezien het bestemmingsplan in deze beschrijving centraal staat, 
wordt dit instrument (functies, vorm, onderdelen) eveneens aan een nadere 
beschouwing onderworpen. Hoofdstuk 4 gaat aan de hand van enkele case­
studies in op de factoren die in de afweging rondom een bestemmingsplan een 
rol spelen en wat de betekenis van de wetswijziging daarbij is. Hoofdstuk 5 
schetst de resultaten van een onderzoek onder de gebruikers van de wetswij­
ziging. Wat is hun beeld van de praktijk en hoe oordelen zij over de wetswijzi­
ging? Een samenvattende afronding, die nadrukkelijk ingaat op de mate van 
doorwerking, complementeert deel I. 
Het intermezzo vormt de schakel tussen deel I en II. Het intermezzo geeft aan 
dat op grond van het empirisch onderzoek nog geen beter begrip van de 
bestemmingsplanpraktijk onder WRO/Bro '85 is ontstaan. Beoogd wordt dit 
betere begrip te ontwikkelen aan de hand van twee deelstudies. Het intermezzo 
neemt daarbij een voorschot op de wijze waarop deel II is opgezet en de 
belangrijkste bevindingen van de afzonderlijke deelstudies. 
Deel II valt uiteen in de delen II-A en II-B. Beide delen bevatten een zelfstan­
dig leesbaar verhaal over de bestemmingsplanpraktijk, gebaseerd op per deel 
verzamelde onderzoeksgegevens. 
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In hoofdstuk 6 tot en met hoofdstuk 8 (deel II-A) wordt de zelfreferentiële 
benadering centraal gesteld. De term zelfreferentialiteit duidt op de veronder-
stelde eigenschap van sociale systemen de werkelijkheid op grond van het eigen 
referentiekader steeds opnieuw te construeren. De zelfreferentiële benadering 
leidt uiteindelijk tot het inzicht dat het gemeenten vooral streven naar het 
creëren van een reproduceerbare wijze van bestemmen. De hamvraag is in 
hoeverre de wetswijziging in staat is (geweest) dit streven te storen en tot 
welke aanpassingen dit heeft geleid. 
In hoofdstuk 9 tot en met 11 (deel II-B) wordt het institutioneel perspectief 
centraal gesteld. Dit institutioneel perspectief ziet planning als een door en 
door maatschappelijke activiteit. De handelingsdimensie staat centraal, waarbij 
het gaat om de verhoudingen tussen actoren en de maatschappelijke posities 
van die actoren. Dit institutioneel perspectief streeft naar een beter begrip van 
de wijze waarop vernieuwingsprocessen hun weg vinden in een draaiende 
praktijk. Het institutioneel perspectief biedt zowel inzicht in het traditionele 
als het veranderingskarakter van de bestemmingsplanpraktijk. 
Deel III staat in het teken van de reflectie en bestaat uit twee hoofdstukken. 
Hoofdstuk 12 velt aan de hand van deel I en II uiteindelijk een oordeel over de 
wetswijziging. Hoofdstuk 13 reflecteert, vooral naar aanleiding van de resulta-
ten uit deel II, op de rol van wetgeving bij sturing door de overheid. 
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DEEL I 
DE BESTEMMINGSPLANPRAKTIJK ONDER WRO/BRO '85: 
EEN BESCHRIJVING VAN BELEID EN PRAKTIJK 
Het bestemmingsplan 
Voor degenen die niet met het bestemmingsplan op de hoogte zijn biedt dit tekslkader een korte 
introductie Dit kan wellicht bijdragen aan een beter begrip van de opbouw van hoofdstuk 2 en 
de onderwerpen die daarin aan bod komen Het bestemmingsplan, dat zijn grondslag vindt m de 
Wet op de Ruimtelijke Ordening (WRO), is bij de invoering van die WRO in 1965 immers met 
uit de lucht komen vallen, maar bouwt voort op ontwikkelingen van voor 1965 Voor een 
uitvoeriger behandeling van het bestemmingsplan wordt verwezen naar hoofdstuk 3 
Het bestemmingsplan is het enige plan binnen de ruimtelijke ordening dat zowel burger als 
overheid bindt Een bestemmingsplan wordt opgesteld onder verantwoordelijkheid van de 
gemeente Het bestemmingsplan is verplicht voor het buitengebied, voor het gebied binnen de 
bebouwde kom mag de gemeente een bestemmingsplan opstellen 
Het bestemmingsplan - hoe kan het ook anders - bestemt de in het plan opgenomen gronden 
Daarnaast kunnen in het bestemmingsplan voorschriften worden opgenomen omtrent het gebruik 
van de grond en daarop aanwezige opstallen De procedure op grond waarvan een bestemmings-
plan wordt opgesteld is vastgelegd m de WRO 
Elk bestemmingsplan bestaat uit minimaal een plankaart, voorschriften en een toelichting op het 
plan De toelichting is weliswaar niet bindend, maar vormt toch een belangrijk onderdeel van het 
bestemmingsplan, aangezien hienn de onderbouwing van het plan kan worden opgenomen en het 
de burgers informeert over de bedoelingen van het plan Een bestemmingsplan wordt in principe 
voor een periode van tien jaar opgesteld 
Een in het plan opgenomen bestemming bevat volgens artikel 12 Bro een omschrijving van de 
doeleinden die aangeeft waarvoor de door de bestemming aangewezen gronden mogen worden 
gebruikt De plankaart geeft weer voor welke percelen welke bestemming geldt De mate van 
gedetailleerdheid van de bestemmingen is aan de gemeente 
Door haar wijze van bestemmen kan een gemeente dus meer of minder ruimte voor ontwikkelin-
gen creëren Daarnaast biedt de WRO een aantal zogenaamde flexibihteitsbepalingen waarmee de 
gemeente het plan - indien gewenst - soepel kan aanpassen aan eventueel gewijzigde omstandig-
heden 
De bindendheid van het bestemmingsplan brengt met zich mee dat aanvragen voor vergunningen 
die in strijd zijn met hetgeen het bestemmingsplan bepaalt moeten worden geweigerd Aan de 
andere kant moeten aanvragen die met m stnjd zijn met hel bestemmingsplan gehonoreerd 
worden 
Tekstkader 2 1 Een introductie op het bestemmingsplan 
HOOFDSTUK 2 WRO/Bro '85: HET LEVENSVERHAAL 
Het levensverhaal van WRO/Bro '85 behelst meer dan het chronologisch rang-
schikken van wetten en wetswijzigingen. Het gaat om het inzichtelijk maken 
van patronen die aan de huidige regelgeving ten grondslag liggen. Patronen die 
in grote mate de wijze bepalen waarop de wetswijziging is ingevuld. 
In het verlengde van het onderzoeksontwerp staat ook in dit hoofdstuk het 
lokale niveau centraal. Het levensverhaal van WRO/Bro '85 is als volgt opgezet: 
in 2.2 worden de fundamenten onder de WRO blootgelegd; de huidige WRO 
wordt van een stamboom voorzien. Tevens wordt meer in detail de ontstaansge-
schiedenis van WRO/BRO '65 geschetst. De reconstructie bevestigt het proces 
van "trial and error": bestaande regelgeving wordt steeds op onderdelen 
aangepast zonder de fundamenten te veranderen. In 2.3 worden, als aanloop 
naar de volgende paragraaf, de rode draden bijeen getrokken. Dit resulteert in 
een overzicht van de centrale elementen van de ruimtelijke regelgeving in 
Nederland. Paragraaf 2.4 behandelt het traject van invoering van WRO/BRO 
'65 tot en met de wetswijziging: WRO/Bro '85. Paragraaf 2.5 zet de concrete 
wijzigingen van WRO/Bro '85 op een rij en bevat de reconstructie van WRO/Bro 
'85 in enge zin: de 'beleidstheorie'. 
Overigens zijn WRO en Bro ook na 1985 op onderdelen gewijzigd. In bijlage I is 
volledigheidshalve een beknopt overzicht van deze wijzigingen opgenomen. In 
bijlage II zijn de bestemmingsplanprocedures van vóór en na de wetswijziging 
opgenomen. Tevens is de bestemmingsplanprocedure opgenomen zoals die geldt 
sinds de invoering van de Algemene wet bestuursrecht (Awb) op 1-1-1994. 
2.1 Reconstructie in enge en brede zin 
Wat zijn de overwegingen om een (uitgebreide) reconstructie te maken van de 
voor het lokale niveau relevante ruimtelijke regelgeving? Een beschrijving van 
de bestemmingsplanpraktijk is immers ook zonder reconstructie mogelijk. Een 
reconstructie helpt echter te voorkomen dat enerzijds relevante elementen van 
de wetswijziging over het hoofd worden gezien en anderzijds dat 'alles' in de be-
schrijving wordt meegenomen, ook indien dit geen meerwaarde heeft. 
Zo bevat een wet zowel codificerende als modificerende elementen (Winter, e.a., 
1990:14). Waar de codificerende elementen zich richten op het handhaven van 
reeds geaccepteerde normen, richten de modificerende zich op het bewerk-
stelligen van beleidsdoelen. In het kader van evaluatie-onderzoek is het van 
belang beide elementen te kunnen duiden, zeker indien sprake is van een 
wetswijziging, waarbij veranderingen in een bestaand regime worden doorge-
voerd. Kortom, een reconstructie verschaft inzicht in "wat moet doorwerken". 
Alleen dan kunnen uitspraken over de mate van doorwerking worden gedaan. 
Naast dit 'onderzoektechnische' doel biedt een reconstructie tevens meer inzicht 
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in de achtergronden van de huidige discussies en regelgeving1. 
In analytisch opzicht kunnen een reconstructie in enge en brede zin onder-
scheiden worden. Winter c.s. spreken in dit verband respectievelijk over een 
immanente en een transcendente operationalisatie (1990:25). Dit hoofdstuk 
bevat de reconstructie van WRO/Bro '85 in brede zin (en dientengevolge ook die 
in enge zin). 
De reconstructie in enge zin (immanent) richt zich op de beleidstheorie achter 
de wetswijziging. De reconstructie in brede zin (transcendent) gaat daarnaast 
in op de 'genetische' basis van de WRO (zie hiervoor Van Damme en Verdaas, 
1993). Hierdoor kunnen de doelen zoals die bij de wetswijziging zijn geformu-
leerd beter worden geplaatst in de in breder verband gevoerde discussies over 
het planningstelsel. Dit is van belang omdat het - aangezien het een wijziging 
betreft - ook om de werking van de WRO als geheel gaat. 
Zo maakt de reconstructie in brede zin duidelijk dat de discussies die rondom 
de wetswijziging zijn gevoerd veelal 'oude' discussies zijn. Oud in die zin, dat de 
meeste discussies al sinds het begin van deze eeuw met een zekere regelmaat 
terugkomen. Deze discussies hangen samen met een aantal in de WRO 'inge-
bakken' spanningsvelden. Een voorbeeld hiervan is de druk die het zogenaamde 
limitatief-imperatief stelsel2 op het bestemmingsplan legt, waardoor steeds 
weer de afweging "beleidsruimte versus mate van detaillering" moet worden ge-
maakt. Ook de noodzaak om het afwijken van een bestemmingsplan mogelijk te 
maken (bijvoorbeeld door middel van artikel 19 WRO) en de mate van "centra-
lisatie-decentralisatie" zijn van oudsher onderwerp van discussie, al zijn deze 
discussies niet altijd met gebruik van deze termen gevoerd. Tevens is het 
thema van de "rechtszekerheid" van oudsher aan de ruimtelijke regelgeving 
verbonden. Steeds is gezocht naar een juiste balans tussen een flexibele 
ruimtel.jke ordening en een goede bescherming van de rechten van burgers. 
2.2 Van Woningwet 1901 tot WRO/BRO '65 
Kennismaking met de fundamenten 
Over het systeem en het functioneren van de WRO zijn boekenkasten vol 
geschreven (Gonggrijp-van Mourik, e.a., 1986, Van Buuren, e.a., 1991, Klaas-
sen, 1994, Van Zundert, 1993, etc). Uit deze publikaties blijkt steeds dat de 
WRO een complex geheel is van uitgangspunten en regels die niet los van 
elkaar kunnen worden gezien. Dit houdt in dat niet zonder meer een element 
geschrapt of gewijzigd kan worden: dit beïnvloedt het gehele systeem van 
In eerste instantie ging het hier met name om een intem doel. het 'eigen maken' van de materie 
door de onderzoekers. Een samenhangend overzicht van de ontwikkeling van de ruimtelijke 
regelgeving kan daarmee ook een extern doel dienen. Het creëren van een beter begnp, ook bij 
reeds ingewijden, van de huidige discussies. 
Dit limitatief-imperatief stelsel (lis) komt tot uitdrukking in artikel 44 Woningwet 1992, waann 
staat: "de bouwvergunning mag alleen en moei worden geweigerd, indien: ...". 
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regelgeving. Wat bij een nadere analyse van de ontstaansgeschiedenis in het 
bijzonder opvalt is dat de regelgeving vaak is "gekleurd" door de praktijk. Zo 
zijn de huidige flexibiliteitsbepalingen ex artikel 11 WRO (uitwerkingsplicht en 
wijzigingsbevoegdheid van het bestemmingsplan) het resultaat van experi-
menten in de praktijk. 
Ook al is de WRO '65 de eerste zelfstandige wet voor de ruimtelijke ordening, 
deze bouwt voort op de eerder - in de Woningwet - gelegde fundamenten. 
Uitgebreid wordt stilgestaan bij het BRO '65, omdat juist dit Besluit nadrukke-
lijk een stempel op de bestemmingsplanpraktijk heeft gezet. In die zin is het 
BRO '65 één van de aanleidingen, volgens sommigen zelfs dè aanleiding, voor 
de wetswijziging van 1985. 
Startpunt 
De Woningwet van 1901 wordt vaak gezien als het startpunt van de ruimtelijke 
regelgeving in Nederland. Deze grens is arbitrair, sommigen zijn van mening 
dat het startpunt ligt bij de Hinderwet van 1875, anderen voeren de Gemeente-
wet van 1851 op. Er zijn auteurs die naar de Middeleeuwen of zelfs de Romei-
nen verwijzen (Van Voorst, 1995). In deze reconstructie wordt een pragmatisch 
standpunt ingenomen. De Woningwet, die in 1901 rechtskracht heeft verkre-
gen, fungeert als startpunt. Deze wet vormt het fundament waarop uiteindelijk 
de WRO is neergezet. Om die reden wordt ook kort stilgestaan bij de beweegre-
denen voor het opstellen van die Woningwet. Voor 1901 kennen gemeenten een 
plaatselijke regeling (Algemene Politie Verordening), gebaseerd op de Gemeen-
tewet van 1851, waarmee bouwvoorschriften ten aanzien van nieuw te bouwen 
woningen kunnen worden gegeven. De redenen voor deze lokale bemoeienis 
komen vooral voort uit openbare orde-, gezondheids- en zedelijkheidsover-
wegingen. Stedebouwkundige overwegingen spelen in die tijd nauwelijks een 
rol. Vanuit drie verschillende invalshoeken (Van der Valk, 1988) klinkt de roep 
om een regeling op centraal niveau. Deze drie invalshoeken zijn: hygiëne, 
onteigening en verkeer. 
• De hygiëne is een punt van aandacht dat vooral door de media gestalte is 
gegeven. Door de inzet van de zogenaamde woninghervormers, aan het 
eind van de negentiende eeuw, is de leuze "Licht en Lucht" bekend 
geworden. De slechte woonomstandigheden van de arbeiders trekken de 
aandacht vanuit sociaal-politieke motieven; het gezondsheidsaspect staat 
daarin centraal. Op initiatief van de Tweede Kamer wordt in 1887 een 
parlementaire enquête gestart naar de arbeids- en levensomstandigheden 
van de arbeidende klasse. De Maatschappij tot het Nut van 't Algemeen 
heeft in datzelfde jaar een onderzoek gedaan naar hetgeen in de verschil-
lende gemeenten wordt gedaan om betere arbeiderswoningen te verkrij-
gen. De uitkomsten van beide onderzoeken geven duidelijk aan dat het 
particulier initiatief het niet zonder de hulp van de overheid kan klaren. 
De Maatschappij tot het Nut van 't Algemeen publiceert in 1887 als 
uitkomst van het onderzoek een Model-Bouwverordening. 
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• Aan het eind van de vorige ondervond de overheid steeds meer proble-
men bij het onteigenen ten behoeve van de stadsuitbreiding. Op grond 
van de Onteigeningswet van 1841 kan worden onteigend ten algemene 
nutte in geval van aanleg, herstel, verbetering, uitbreiding of vergroting 
van vestingen, waterstaatswerken, middelen van vervoer, openbare 
gebouwen, straten grachten en pleinen, markten en begraafplaatsen. Het 
is echter een tijdrovende procedure. Herhaaldelijk worden veranderingen 
aangebracht in de Onteigeningswet. Er is behoefte aan duidelijkheid en 
stroomlijning van de procedure. 
• Door het slechten van de vestingwerken krijgen gemeenten ruimte voor 
het regelen van de wegenstructuur, een zaak die van algemeen belang 
wordt geacht. Een goede basis, waarop de regelingen kunnen worden 
gebaseerd, is nodig. Het gaat hierbij vooral om het openlaten van ruimte 
om de wegenstructuur te kunnen regelen. 
Als gevolg van de hierboven gesignaleerde problemen worden de Woning- en 
Gezondheidswet in voorbereiding genomen. De Minister van Binnenlandse 
Zaken neemt de voorbereiding van het opstellen van de Woningwet op zich. De 
Minister zegt bij de Ontwerp-Woningwet van 1899: "... wij moeten boeten voor 
de zorgeloosheid en onnadenkendheid, waarmee onze voorouders de stedelingen 
alle licht en lucht hebben betimmerd, en alle rationele stadsuitbreidingen 
onmogelijk hebben gemaakt. Ons nageslacht mag niet lijden onder onze fouten." 
Woningwet 1901 
In de Woningwet 1901 zijn in de zogenaamde stedebouwkundige paragraaf 
twee artikelen opgenomen die betrekking hebben op de gemeentelijke invloed 
op de stadsuitbreiding: de artikelen 27 en 28. 
Artikel 27 regelt de mogelijkheid van een bouwverbod op gronden die in de 
naaste toekomst voor straten en wegen zijn bedoeld. Dit gebeurt vooral vanuit 
sociale- en veiligheidsoverwegingen: de bereikbaarheid van huizen moet 
gewaarborgd zijn (brandweer) en lucht en water moeten kunnen toetreden (ge-
zondheids- , hygiënische- en sociale aspecten). 
Artikel 28 verplicht gemeenten van meer dan 10.000 inwoners en snel groeien-
de gemeenten een uitbreidingsplan op te stellen. Het uitbreidingsplan dient de 
grond aan te wijzen die is bestemd voor straten, grachten en pleinen. 
Met de vaststelling van dit minimumprogramma is de bouwrichting bepaald (in 
termen van die tijd: de figuratie van het patroon). Het uitbreidingsplan heeft 
geen rechtstreeks beschermende werking, hiervoor is artikel 27 vereist: het 
bouwverbod. Dit verbod beschermt de in het uitbreidingsplan aangewezen 
straten, pleinen en grachten en is de meest veilige rechtsgrond voor onteige-
ning. Het uitbreidingsplan (ook wel aangeduid als stratenplan) is dus geen 
toetssteen voor het al dan niet verlenen van een bouwvergunning. Alleen een 
uitbreidingsplan in combinatie met een bouwverbod ex artikel 27 Woningwet 
1901 biedt een gemeente de mogelijkheid een bouwvergunning te weigeren, en 
dat dan nog alleen indien de realisatie van straat, plein of gracht onmogelijk 
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wordt gemaakt. Zonder bouwverbod bestaat er geen mogelijkheid de aanvraag 
voor een bouwvergunning te weigeren. 
Bij de kamerbehandeling in 1900 stelt de verantwoordelijke minister met 
nadruk dat de wetgever bij de Woningwet niet voor ogen heeft om "de totale 
materie van de stadsuitbreiding uitputtend te regelen. De Woningwet draagt 
slechts een kern in zich, die in de praktijk zijn waarde zal moeten bewijzen" 
(Handelingen Tweede Kamer 1900-1901:1366). De wetgever heeft doelbewust 
de "mogelijkheden die voor de inwerkingtreding van de Woningwet aanwezig 
waren intact gelaten" (Handelingen Eerste Kamer 1900-1901:419). Dit instru-
mentarium heeft zich immers in de jaren daarvoor bewezen. Zo kan de gemeen-
te ongewenste bouwinitiatieven tegengaan door recht van overpad of uitpad op 
gemeentegrond te weigeren, of domweg een aansluiting op het riool, gas- of 
waternet te weigeren. Het gemeentebestuur kan tot 1921 elke beleidsoverwe-
ging tot vergunningverlening of -weigering hanteren (De Jongste, 1983). 
Woningwet 1921 
Vanuit de praktijk wordt sterk aangedrongen op meer directe rechtsgevolgen 
van het uitbreidingsplan. In 1921 wordt de Woningwet op onderdelen gewijzigd. 
De wetgever wil daarmee tegemoet komen aan de signalen vanuit de beroeps-
praktijk, vooral vanuit kringen van hygiënisten, civiel-ingenieuren en gemeen-
tebesturen. Men name de laatsten hebben behoefte aan meer mogelijkheden tot 
bemoeienis van de gemeente met de ruimtelijke ontwikkelingen. Overigens 
vinden de burgers dat het plan teveel inbreuk maakt op hun eigendomsrechten. 
De omschrijving van een uitbreidingsplan in de Woningwet wordt gewijzigd van 
een plan "... waarbij de grond wordt aangewezen, die in de naaste toekomst voor 
de aanleg van straten, grachten en pleinen is bestemd", in "... plan van uitbrei-
ding, waarbij de bestemming voor de naaste toekomst van den in het plan 
begrepen grond in hoofdzaak wordt aangewezen". Deze wijziging geeft de over-
gang aan van een stratenplan naar een plan met bestemmingen voor het gehele 
plangebied; een bestemmingsplan avant la lettre. Het gemeentebestuur krijgt 
de bevoegdheid bouwaanvragen die strijdig zijn met het goedgekeurde uitbrei-
dingsplan te weigeren. De burger heeft vanaf dat moment te maken met een 
bindend plan. Via de Woningwet van 1921 wordt het uitbreidingsplan een plan 
met algemeen burger bindende regels. De bevoegdheid van de gemeente om 
gronden een publiekrechtelijke bestemming te geven is al vanaf 1901 mogelijk, 
maar na de wijziging van 1921 is dit verruimd naar meer algemene bestem-
mingsmogelijkheden. Daar waar de gemeente vóór 1921 gronden alleen voor 
grachten, pleinen en wegen kan bestemmen, worden ná 1921 ruime bestem-
mingsmogelijkheden mogelijk. Direct gevolg van het bindende karakter van het 
uitbreidingsplan is dat in het plan duidelijk moet zijn wat wel en niet is toege-
staan. Hiermee wordt het limitatieve aspect in het stelsel geïntroduceerd. 
Daarnaast maakt het bindende karakter van het uitbreidingsplan het bouwver-
bod ex artikel 27 Woningwet 1901 overbodig. Voor gemeentebesturen is dit een 
welkome ontwikkeling, aangezien het bouwverbod een voor gemeenten ongun-
stige schadevergoedingsregeling kent die is opgetuigd met zware rechtswaar-
borgen. 
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De achterliggende doelstelling van de wijziging van 1921 is het aantrekkelijker 
maken van het uitbreidingsplan. Door het overbodig worden van het bouwver-
bod worden de uitbreidingsplannen tot in onderdelen uitgewerkt (lees: gedetail-
leerd). De eerder aan het bouwverbod verbonden zware rechtswaarborgen 
worden door de rechtspraak en toezichthoudende instanties (rijk en provincies) 
vanaf 1921 aan het uitbreidingsplan opgelegd. 
In de Woningwet van 1921 wordt vastgesteld dat voor het gebied direct 
grenzend aan de bebouwde kom (het uitbreidingsgebied dus) een gedetailleerd 
beeld voor de toekomst verplicht is. In de toelichting bij de Woningwet van 
1921 wordt dit gebied voor grote steden op twee kilometer en voor kleinere 
nederzettingen op een halve kilometer bepaald. Buiten deze zone is een plan in 
hoofdzaken toereikend. Deze verplichting tot detaillering lijkt in strijd met wat 
de regering in de toelichting op het definitieve wetsontwerp naar voren brengt 
naar aanleiding van opmerkingen uit gemeentelijke hoek. "Men kan niet 
vorderen dat een gemeentebestuur zich het toekomstbeeld ook in onderdelen 
voorstelt. Blijft dat beperkt tot de hoofdlijnen, dan kan in onderdelen rekening 
worden gehouden met de zo dikwijls veranderende behoefte van de praktijk" 
(Pekelharing, 1925:11). Het verplichten van een gedetailleerd beeld voor 
gebieden grenzend aan de bebouwde kom staat een plan in hoofdlijnen echter 
in de weg3. Aan de gemeenteraad is wel een flexibiliteitsbepaling geboden. Het 
gaat hier om de mogelijkheid om van de grens of richting van straat, gracht of 
plein af te kunnen wijken, indien dit bij de verwezenlijking noodzakelijk blijkt. 
De gemeenteraad (of, indien gedelegeerd aan het dagelijks bestuur: B&W) moet 
Gedeputeerde Staten "de beslissing over kleine afwijkingen" voorleggen. De 
speelruimte van het gemeentebestuur is hiermee beperkt. Deze flexibiliteitsbe-
paling kan als de voorloper van de artikel 11 wijzigingsconstructie worden 
beschouwd4. 
Vanaf de Woningwet van 1921 kunnen de drie volgende aspecten aan het 
uitbreidingsplan worden onderscheiden (De Ruijter, 1986:201-203): 
• Het uitbreidingsplan is toetsingsgrond (norm) voor de bouwvergunning, 
en is daarmee in de eerste plaats een bestuurlijk-juridisch instrument. 
Het plan als norm slaat direct terug op het rechtszekerheidsaspect. 
Overigens moet rechtszekerheid hier minder ruim worden opgevat dan 
thans gangbaar is. Destijds ging het voornamelijk om juridische waarbor-
gen tegen overheidsingrijpen in de eigendomssfeer. Pas met de WRO '65 
en de opkomst van de 'algemene beginselen van behoorlijk bestuur' is het 
begrip ruimer inhoud gegeven. 
• Het uitbreidingsplan behoudt (ook voor 1921 was dit al een belangrijke 
functie) de mogelijkheid een beeld te schetsen van de toekomstige 
De parallel met het huidige bestemmingsplan is snel getrokken! De spanning tussen globahteit/de-
taillenng en flexibiliteit komt ook hier duidelijk naar voren. 
Van der Valk (1988:8) ziet in deze flexibiliteitsbepaling de voorloper van de algemene vrijstelhngs-
bepaling: het roemruchte artikel 19 uit de WRO Het gaal bij de bedoelde flexibiliteitsbepaling 
echter nadrukkelijk om het bouwen conform de intenties van het vigerende plan, en niet om het 
bouwen conform het plan waarop vooruitgelopen wordt. 
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situatie. Het plan als beeld richt zich op de stedebouwkundige kwaliteit 
die het plan kan uitdragen. Hiermee wordt de zeggingskracht van de 
stedebouwkunde inhoud gegeven. 
• Naast het uitbreidingsplan in hoofdzaken, behoort het uitbreidingsplan 
voor gronden die in de naaste toekomst worden bebouwd (gedetailleerd) 
te worden uitgewerkt. Daarmee wordt het uitbreidingsplan het ruimtelij-
ke beleids-programma. Het plan als programma richt zich op de wijze 
waarop en binnen welke termijnen het gemeentebestuur de besluiten/be-
slissingen/doeleinden wil uitvoeren. 
Deze drie elementen blijven een voorname rol spelen in de verdere ontwikke-
ling van het wettelijk kader op ruimtelijk ordeningsgebied. 
Wijziging Woningwet (1931) 
In 1931 wordt de Woningwet, tien jaar na de eerste wijziging, wederom 
gewijzigd. Deze wijziging is de eerste stap op weg naar twee afzonderlijke 
wetten. De ruimtelijke ordening wordt losgeweekt van de volkshuisvesting 
(Klaassen, 1994:19). 
Deze splitsing is het meest duidelijk naar voren gebracht in de nieuwe bena-
ming van paragraaf 7 van de Woningwet: "de stedebouwkundige paragraaf', 
wordt in 1931 gewijzigd in "de regeling der bebouwing en der bestemming van 
gronden". 
De structuur en opbouw van de wet uit 1921 worden niet wezenlijk aangetast, 
de wetswijziging van 1931 heeft ten doel "de Woningwet van 1921 op enkele 
punten aan te vullen, maar nadrukkelijk de rechtszekerheid van de grondeige-
naren te laten prevaleren boven de creatie van een voor de gemeente werkbaar 
stelsel" (Pekelharing, 1931:507). In het citaat is duidelijk de tot dan toe gebrui-
kelijke opvatting van rechtszekerheid te herkennen, namelijk het beschermen 
van het grondeigendom. 
Zes punten zijn in 1931 gewijzigd (Klaassen, 1994:19-20): 
1) Het onderscheid tussen uitbreidingsplan in onderdelen en het algemene 
uitbreidingsplan wordt in de wet zelf opgenomen (artikel 36 lid 1). Het 
algemene uitbreidingsplan wordt plan in hoofdzaken genoemd. Het 
uitbreidingsplan in onderdelen wordt bezien als een uitwerking/detaille-
ring van het hoofdzakenplan. Deze detaillering moet worden opgesteld 
voor het gebied dat in de naaste toekomst voor bebouwing in aanmerking 
komt. 
2) De mogelijkheid om voor onderdelen (gedetailleerde) bebouwingsvoor-
schriften op te stellen; het nader omschrijven van de bestemming. 
3) De gemeenteraad krijgt de bevoegdheid voorschriften vast te stellen met 
betrekking tot de aard en het gebruik van gronden in de bebouwde kom 
(komvoorschriften). 
4) De mogelijkheid tot vaststelling van bijzondere voor- en achtergevelrooi-
lijnen. 
5) Bepalingen over vaststelling van streekplannen voor samenwerkende 
gemeenten (artikel 45). 
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6) De verplichting om bij strijd met het uitbreidingsplan de bouwvergun-
ning te weigeren. 
Dit laatste punt (6) betekent de introductie van het imperatieve aspect in het 
stelsel: "bij strijd met het uitbreidingsplan moet de bouwvergunning worden 
geweigerd". In 1921 is het limitatieve aspect reeds ingebracht. Door de bevoegd-
heid een vergunning te weigeren bij strijd met het uitbreidingsplan is het vanaf 
1921 reeds noodzakelijk te limiteren wat op grond van het plan verboden dan 
wel toegestaan is. Vanaf 1931 verandert deze bevoegdheid tot weigeren in een 
verplichting. De geboorte van het "limitatief-imperatief stelsel" is een feit. 
De wijzigingen leiden niet tot een soepel lopende praktijk. De gemeenten 
hebben van de wetgever een grote mate van vrijheid toebedeeld gekregen voor 
wat betreft de invulling van hun gemeentelijke plannen, maar de toezichthou-
dende actoren (rijk en provincie) controleren die plannen nauwgezet. Daarnaast 
wordt door de rechtspraak de gemeentelijke vrijheid aan banden gelegd, de 
rechters appelleren met name aan de rechtszekerheid (lees grondeigendoms-
rechten). 
Tot 1931 is het een ingeburgerd verschijnsel dat de gemeente de precieze vorm 
van een bouwblok, het schrappen of invoegen van een straat of het veranderen 
van de begrenzing of de richting van een straat in overleg met de grondeige-
naar in het plan wijzigt. Eigendom heeft een bijna onaantastbare positie. Vanaf 
1931 wordt ruimtelijke ordening als overheidstaak (het ordenen van de ruimte 
ten behoeve van een zo gunstig mogelijke indeling daarvan in dienst van het 
algemeen belang) dermate belangrijk geacht dat het prioriteit verkrijgt boven 
het eigendomsrecht. 
Na de wetswijziging van 1931 begint de worsteling rondom de afwijkingsbe-
voegdheid. De Kroon eist vanaf 1931 dat er in het plan objectieve grenzen 
moeten worden gesteld aan de bevoegdheid om af te wijken van het uitbrei-
dingsplan. Deze objectieve grenzen moeten via kwantitatieve marges in het 
plan zijn ondergebracht. Een zekere mate van flexibiliteit (snel aanpassen om 
wenselijke afwijkingen mogelijk te maken) wordt door de Kroon geblokkeerd 
(Van der Valk, 1988:29). 
Gemeenten gebruiken bij uitbreidingen van de bebouwde kom het uitbreidings-
plan vooral om onteigeningen mogelijk te maken. Na de wijzigingen van 1931 
wordt het uitbreidingsplan door de gemeente steeds vaker aangewend om meer 
grip op de ruimtelijke ontwikkeling te kunnen krijgen. 
Commissie Frederiks (1938) 
Zeven jaar na de tweede wijziging van de Woningwet wordt in 1938 de commis-
sie Frederiks ingesteld. Frederiks is dan Directeur Generaal Binnenlandse 
Zaken. Deze commissie is geïnstalleerd door de Minister van Binnenlandse 
Zaken (Van Boeyen). De opdracht aan de commissie luidt: het bestuderen of ten 
aanzien van de Woningwet een wijziging of aanvulling op hoofdbeginselen 
noodzakelijk is. Dit in het licht van het steeds groter wordende takenpakket 
van overheidszorg. Bij de installatie wordt door de Minister gewezen op de 
behoefte aan verzelfstandiging van wetgeving op het gebied van de ruimtelijke 
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ordening. 
De commissie formuleert voor zichzelf vier hoofdvragen (Verslag van de 
staatscommissie, 1940): 
1 Volkshuisvesting en ruimtelijke ordening in één of twee wetten onder-
brengen. 
2 Hoe een adequate bestemmingsregeling voor het gehele gemeentelijke 
grondgebied te bewerkstelligen. 
3 Hoe het uitvoeren van werken onder planologisch toezicht te brengen. 
4 Welk soort plannen wettelijk regelen (hiërarchie en status). 
Deze vragen worden als volgt beantwoord: 
1 Men adviseert beide overheidstaken toch in één wet te handhaven; deze 
wordt wel opnieuw ontworpen, onder de oude vertrouwde naam: de 
Woningwet. De reden om het toch bij één wet te laten is dat beide wetten 
anders toch onlosmakelijk met elkaar verbonden zouden worden. 
2 Hiervoor worden twee mogelijke oplossingen geformuleerd: 
a) Het verplichten aan de gemeente om voor haar hele gemeentelijke 
grondgebied uitbreidingsplannen op te stellen. 
b) Het introduceren van "stedebouwkundige voorrang"; dit houdt in 
dat er feitelijk een bouwverbod van kracht is. Bouwwerken mogen 
pas worden opgericht nadat er een regeling van de bestemming 
van de grond van kracht is geworden. 
De commissie vreest dat het te lang duren zal alvorens alle gemeenten 
uitbreidingsplannen hebben vastgesteld. Zij kiest derhalve voor de 
stedebouwkundige voorrang; een feitelijke bevriezing van alle bouw-
activiteiten buiten de vigerende uitbreidingsplannen (oplossing b). 
Voorgesteld wordt belanghebbenden de mogelijkheid te bieden bij de 
gemeente om een stedebouwkundige regeling te verzoeken. 
3 Hiervoor is inspiratie gezocht bij de commissie Logemann, die advies 
heeft uitbracht aan de Stadsgemeente Java, ten behoeve van de Stads-
vormingsordonnantie. Het hierin genoemde instrument "de aanlegver-
gunning", wordt voor het uitvoeren van werken, geen bouwwerken zijnde, 
geschikt geacht. De aanlegvergunningplichtige werkzaamheden worden 
via Algemene Maatregel van Bestuur aangewezen. 
4 De commissie introduceert het facultatieve gemeentelijke ontwikkelings-
plan, dat in plaats komt van het uitbreidingsplan en gaat gelden voor 
zowel het landelijk gebied als voor de bebouwde kom; een burger bindend 
plan. Als regionaal plan wordt het facultatieve streekplan gehandhaafd, 
vast te stellen door Gedeputeerde Staten. In het advies wordt het streek-
plan nog steeds als indicatief plan gezien voor de burger, echter wel 
bindend voor het gemeentebestuur. Tenslotte wordt een facultatief 
nationaal plan geïntroduceerd, vast te stellen door de Kroon. Streekplan-
nen dienen hierop afgestemd te zijn. 
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De commissie introduceert hierdoor drie planningsniveaus; uitsluitend de 
lokale regeling bindt de burger rechtstreeks. De "hogere" plannen werken 
op de "lagere" overheden door en hebben zo indirect ook betekenis voor 
de burgers. 
Dit advies resulteert in een ontwerp Woningwet (26 april 1940). Eén week later 
valt het Duitse leger Nederland binnen, waardoor het ontwerp niet tot een 
nieuwe wettelijke regeling leidt. 
Basisbesluit 
Gedurende de bezetting wordt op grond van het Basisbesluit (Stb 1941, nr. 303) 
de Rijksdienst voor het Nationale Plan opgericht, die als taak heeft de planolo-
gische maatregelen voor het gehele land te coördineren. Hoewel onder de 
bezetting geen nationaal plan tot stand is gekomen, besluit de Regering, na de 
bevrijding van het zuiden van het land in 1944, deze dienst in stand te houden. 
Deze dienst groeit later uit tot de Rijksplanologische dienst. Tevens is op grond 
van dit Basisbesluit de instelling van een Provinciale Planologische Dienst voor 
alle provincies verplicht gesteld. Ook deze provinciale diensten zijn na de oorlog 
gebleven. 
Commissie van den Bergh 
De ideeën van de commissie Frederiks (1938) zijn Ъеэтеі ' geraakt door de rol 
die Frederiks in de oorlog heeft gespeeld. Bij afwezigheid van de regering is het 
college van Secretarissen Generaal gedurende de oorlog het hoogste orgaan. 
Frederiks maakt als SG Binnenlandse Zaken (met onder andere binnenlands 
bestuur en gemeentepolitie in zijn portefeuille) deel uit van dit college. Na de 
oorlog wordt Frederiks verweten dat hij de Duitsers te verregaand behulpzaam 
is geweest. Hij wordt zelfs van collaboratie beticht (Binnenlands Bestuur, 24 
maart 1995:52). 
Daarom stelt de minister van Binnenlandse Zaken (Neher) na de Tweede 
Wereldoorlog de commissie Van den Bergh in om alsnog een wettelijke regeling 
te krijgen, die recht doet aan de positie van de overheid op het gebied van de 
volkshuisvesting, stedebouw en ruimtelijke ordening. De commissie Van den 
Bergh doet op 3 april 1950 verslag van haar bevindingen, vergezeld van enkele 
ontwerpen van wet. 
Afzonderlijke wetten 
De commissie Van den Bergh adviseert afzonderlijke wetten voor de volkshuis­
vesting en de ruimtelijke ordening op te stellen. De wet betreffende de ruimte­
lijke ordening wordt door de commissie Van den Bergh "Ruimtewet" genoemd, 
met als adjectief de term "ruimtekunde". De volkshuisvesting krijgt de bouw­
vergunning, de ruimtelijke ordening de aanlegvergunning. Op grond van dit 
advies zijn voor één bouwwerk twee vergunningen nodig: de aanlegvergunning 
wordt voor alle (bouw)werken en werkzaamheden verplicht gesteld en is 
daarmee een planologische toets (op basis van de Ruimtewet). De bouwver-
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gunning is een bouwtechnische toets (op basis van de Woningwet). De commis-
sie Van den Bergh introduceert tevens de term "bestemmingsplan", als opvolger 
van het uitbreidingsplan. Behalve bestemming en bebouwing regelt het 
bestemmingsplan ook het gebruik van grond en opstallen. Het bestemmings-
plan wordt in het advies niet verplicht gesteld voor de bebouwde kom, omdat 
verwacht wordt dat anders een te grote werkdruk op de gemeenten zal worden 
gelegd. Voortbordurend op de bevindingen van de commissie Frederiks introdu-
ceert de commissie Van den Bergh tevens gewestelijke- en nationale bestem-
mingsplannen. Het gewestelijk plan is verplicht (vaststelling door Provinciale 
Staten), het nationale plan is facultatief (vaststelling door de Kroon). Beide 
plannen bevatten - evenals het gemeentelijk bestemmingsplan - burger binden-
de regels. 
Eenieder krijgt de mogelijkheid bezwaren in te dienen, waar dit voorheen enkel 
aan belanghebbenden was voorbehouden. Volgens de idee van planhiërarchie 
moeten plannen van lagere niveaus passen binnen de plannen van een hoger 
niveau. 
Tijdelijke regelgeving 
Aangezien de wederopbouw eind jaren veertig en begin jaren vijftig een kordate 
aanpak en pragmatisch handelen vereist, worden de bevindingen van de 
commissie Van den Bergh enkele jaren terzijde gelegd. In juli 1950 komt de 
regering met twee wettelijke (tussen)maatregelen: de Wederopbouwwet en de 
Wet houdende voorlopige regeling inzake nationale plan en streekplannen. De 
Wederopbouwwet, met daarin als belangrijkste ruimtelijke ordeningsinstru-
ment het wederopbouwplan, kan worden aangemerkt als de voorloper van de 
beoogde herziening van de Woningwet. Deze interimwet (oorspronkelijk bedoeld 
voor de periode tot januari 1953), die "naast" de Woningwet kwam te staan, 
maakte het mogelijk bouwinitiatieven snel te honoreren. De wetgever heeft, 
met het oog op de bijzondere omstandigheden, door middel van artikel 20 
Wederopbouwwet mogelijkheden geboden om aan de bindende voorschriften van 
het uitbreidingsplan te ontkomen. Dit artikel maakte de weg vrij om in 
bepaalde omstandigheden ondanks onderlinge strijdigheid tussen bouwaan-
vraag en uitbreidingsplan toch een bouwvergunning te kunnen verlenen. 
Uiteindelijk duurt deze regeling tot 1 augustus 1970 voort. 
De voorlopige wet Nationale plan en streekplannen van 28 september 1950 
neemt op onderdelen het Basisbesluit van 1941 over. 
Ontwerp Wet op de Ruimtelijke Ordening (1956) 
Pas in 1956 resulteren de bevindingen van de commissie Van den Bergh in een 
ontwerp van de Wet op de Ruimtelijke Ordening. De regering geeft als reden 
voor het opstellen van de WRO onder andere aan dat "het huidige stelsel te star 
is" (Bijlagen Tweede Kamer 1955-1956, 4233, nr. 3:10). De regering kiest voor 
de term ruimtelijke ordening, met als adjectief planologisch (in plaats van 
ruimtekunde), omdat dit reeds ingeburgerde begrippen zijn. Daarnaast wordt 
de vrees uitgesproken dat de termen ruimtewet en ruimtekunde te veel met 
ruimtevaart geassocieerd zullen worden. 
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Bij het ontwerp van wet wordt naar voren gebracht dat "een doelmatig over-
heidsbeleid ten aanzien van ruimtelijke ordening zich snel in moet kunnen 
stellen op steeds en snel wisselende aspecten van het maatschappelijk leven. Dit 
kan niet met drie bindende over elkaar heen grijpende plannen". Maar: "Aan 
onderlinge samenhang van maatregelen in de drie bestuurslagen en aan de 
rechtszekerheid mag door de vereenvoudiging geen afbreuk worden gedaan" 
(Bijlagen Tweede Kamer 1955-1956, 4233, nr. 3:10). 
Het ontwerp van wet van 1956 deelt aan het structuurplan een belangrijke 
functie toe. Het structuurplan is in het ontwerp gepresenteerd als een globaal 
middellange termijn plan voor de ruimtelijke ontwikkeling van het bebouwde 
deel van de gemeente. De bedoeling hiervan is dat het verplichte structuurplan 
de 'overall' visie geeft, die door middel van bestemmingsplannen kan worden 
geconcretiseerd. Om praktische redenen is later van het verplichtende karakter 
afgezien: het wordt onmogelijk geacht dat alle gemeenten binnen afzienbare tijd 
over een structuurplan voor de bebouwde kom beschikken. Nog voor de Tweede 
Kamerbehandeling is als gevolg van schriftelijk overleg het structuurplan voor 
het gehele gemeentelijk grondgebied mogelijk gemaakt en is het verplichte 
karakter verdwenen (zie hiervoor De Baas en Van Geest, 1989:7). 
Tweede en Eerste Kamerbehandeling (1960-1962) 
Het ontwerp van de WRO wordt met het ontwerp van de Woningwet in 1956 bij 
de Tweede Kamer ingediend. De parlementaire behandeling, waarbij veelvuldig 
gebruik is gemaakt van het recht van amendement, mondt tenslotte uit in de 
Woningwet van 12 juli 1962 (Staatsblad 1962, nr. 287) en de WRO van 5 juli 
1962 (Staatsblad, 1962, nr. 286). Beide wetten zijn in werking getreden op 1 
augustus 1965. 
De 33 amendementen op het wetsvoorstel Wet op de Ruimtelijke Ordening, 
waarvan er elf direct betrekking hebben op de nationale ruimtelijke ordening, 
geven aan dat de parlementaire behandeling niet geheel geruisloos verlopen is. 
Het meest belangwekkende amendement is dat van de heer Brouwer c.s. (KVP) 
dat handelt over artikel 10, waardoor de passage " ... en mogen geen eisen 
bevatten met betrekking tot de structuur van de agrarische bedrijven" in de 
WRO wordt gebracht. Deze aanpassing is na vele discussies in de Tweede 
Kamer (Handelingen Tweede Kamer 1960-1961 (8 juni 1961):4151-4155) aange-
bracht. De Tweede Kamer is van mening dat via het spoor van de ruimtelijke 
ordening geen landbouwpolitiek mag worden bedreven. De aanvaarding van dit 
amendement maakt het vrijwel onmogelijk vestigingseisen en/of regels met 
betrekking tot de grootte van agrarische bedrijven te stellen. 
De overige amendementen die betrekking hebben op het gemeentelijke niveau 
hebben óf niet tot aanpassingen geleid óf hebben betrekking op aspecten van 
ondergeschikte betekenis (redactionele wijzigingen)5. 
Een amendement, dat geen betrekking heeft op het lokale niveau, wordt hier toch genoemd Het gaat 
om het amendement Westerhout, dat betrekking heeft op het streekplan. Het illustreert treffend op 
welke wijze sommige kamerleden het instrumentarium van de WRO hebben beïnvloed с q niet goed 
met het bijzondere karakter van het ruimtelijk ordening instrumentarium uit de voeten konden De 
wetgever ziet het streekplan als een indicatief plan voor de middellange termijn, waarvoor de WRO 
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BRO '65 
Het Besluit op de Ruimtelijke Ordening (BRO '65) geeft als Algemene Maatre­
gel van Bestuur (AMvB) nadere voorschriften ter uitvoering van de WRO 
(Staatsblad 1965, nr. 339). Het BRO '65 geeft onder andere nadere voorschrif­
ten met betrekking tot de voorbereiding en inrichting van streek-, structuur- en 
bestemmingsplannen, de taakververvulling door de Rijksplanologische Dienst 
en de samenstelling van de provinciaal planologische commissies. De Tweede 
Kamer neemt overigens pas kennis van de AMvB betreffende de ruimtelijke 
ordening bij publikatie in het Staatsblad. 
Ten aanzien van het bestemmingsplan is BRO Hoofdstuk III van belang: 
gemeentelijke planologische maatre­
gelen, artikelen 7 t/m 23. Met name 
de artikelen 10 en 13 hebben na 1965 
een stempel op de bestemmingsplan-
praktijk gezet. Artikel 10 BRO regelt 
de redactionele opbouw van het be­
stemmingsplan en geeft - in lid 4 -
aan hoe de voorschriften dienen te 
worden opgebouwd. In het vijfde lid 
worden de flexibiliteitsbepalingen 
van het bestemmingsplan aan nadere 
regels en aanwijzingen gebonden. 
Getuige de nota van toelichting is 
artikel 10 erop gericht termen, die in 
de WRO '65 worden gehanteerd, 
eenduidig vast te leggen. Een bestem­
ming wordt gedefinieerd als een "niet 
meer dan een m algemene termen 
vervatte aanduiding, een kenschet­
sing, van de doeleinden, waarvoor de 
grond mag worden gebruikt". 
Artikel 13 BRO stelt gedetailleerde 
eisen aan de inrichting van het be-
stemmingsplan, met name ten aan- Tekstkader 2 2 Artikel 13 BRO, hd ι 
zien van de doeleinden waarin het 
enkel de procedure vastlegt Mastop noemt het een "globaal oriënterend programma voor het 
algemene provinciale ruimtelijke beleid" (1987 50) Ondanks dit indicatieve karakter wil een aantal 
kamerleden het streekplan een zware procedurele voorziening geven Het amendement Westerhout 
leidt er uiteindelijk toe dat Provinciale Staten het streekplan moeten vaststellen en dat Gedeputeerde 
Staten bevoegd zijn hel plan uit te werken en/of van het plan af te wijken, met inachtneming van in 
het plan vervatte regelen Tegen het ontwerp-streekplan (vast te stellen door Gedeputeerde Staten) 
kan bij Provinciale Staten bezwaar worden ingediend "Toen de Regering het amendement 
Westerhout (inzake de afwijkmgs en uitwerkingsbevoegdheid van GS) overnam, vermoordde zij haar 
geesteskind streekplan richtlijnenplan" (De Gier, 1993 30) Bod spreekt in dit verband over een 
"onvoldoende doordacht amendement" (1974 87, In De Gier, 1993 30) 
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Artikel 13. 1 Een bestemmingsplan wijst 
voorzover nodig de bestemming van gronden 
aan voor onder meer 
a woondoeleinden, onderscheiden naar 
dichtheid en hoogte van de bebouwing 
en aard der woningen, met de daarbij 
behorende voorzieningen, 
b doeleinden van handel en bednjf, on-
derscheiden naar dichtheid en hoogte 
van de bebouwing en aard der gebou-
wen en terreinen, met de daarbijbeho-
rende voorzieningen, 
с agrarische doeleinden, nader onder­
scheiden naar de daarbij toegelaten 
bebouwing, 
d recreatieve doeleinden, nader onder­
scheiden in die voor passieve en actieve 
recreatie, 
e verkeersdoeleinden te land en te water, 
waaronder voorzieningen ten behoeve 
van stilstaande voertuigen, 
f doeleinden van landschaps- en natuur­
bescherming, 
g andere doeleinden van openbaar nut 
bestemmingsplan heeft voorzien (zie tekstkader 2.2). Artikel 13 BRO, waarvan 
een grote drang tot uniformering uitgaat, heeft zeer grote betekenis gehad voor 
de inhoud van bestemmingsplannen6. De bedoeling van dit artikel wordt als 
volgt verwoord: "... meer een functionele aanduiding te geven van de doeleinden 
waarin een bestemmingsplan in het algemeen dient te voorzien. Het is - zo meent 
ondergetekende [de minister, LvD,CV] - ... niet meer nodig een soort handleiding 
te geven voor de wijze waarop een goed bestemmingsplan, wat de inhoud van de 
bestemmingen betreft, dient te worden ingericht" (Nota van toelichting BRO, 
1965:756, Staatsblad nr. 339). De suggestie wordt gewekt als zou het BRO een 
handleiding overbodig maken. De inhoud van de bestemmingen wordt welis-
waar overgelaten aan de gemeentebesturen, maar ten opzichte van de "func-
tionele aanduiding" (lees be-stemming) wordt er van uitgegaan dat het BRO als 
voorbeeld dient. 
Via Koninklijk Besluit (Staatsblad, 1976, nr. 27) zijn later regels aan het BRO 
toegevoegd danwei gewijzigd die ingaan op de uitwerkings- en wijzigings-
constructie ex artikel 11 WRO. Het gaat hier om de artikelen 13a en 14 BRO. 
In artikel 13a BRO is de zin opgenomen dat het bestemmingsplan " ... op 
zodanige wijze de doelstellingen voor het uit te werken plan aangeeft, dat vol-
doende inzicht wordt verkregen in de mogelijke eindvormen, die het plangebied 
op grond van het plan kan verkrijgen. Een bestemmingsplan ... dat kan worden 
... gewijzigd vermeldt bovendien in welke gevallen de wijzigingsbevoegdheid van 
toepassing is en tot hoever deze bevoegdheid strekt." In artikel 14 BRO zijn 
nadere aanwijzingen en voorschriften gegeven met betrekking tot die gebieden 
waar in de toekomst zal worden gebouwd. 
Samenvattend kan gesteld worden dat het BRO een sterk juridische inslag 
heeft gekregen die - deels - de vrije ruimte dichttimmert die de WRO '65 aan 
het bestuur laat betreffende de invulling van bestemmingsplannen. Blijkbaar 
kon niet iedereen met de teksten van de WRO uit de voeten. Vanuit verschil-
lende 'oppositie'-groeperingen is invloed uitgeoefend om de door de WRO 
geboden ruimte in te perken. In de oppositie kunnen vier "kampen' herkend 
worden, waarvan met name het juridische daadwerkelijk invloed op het BRO 
heeft uit kunnen oefenen7. 
1) Een juridische oppositie; binnen het Departement, met name de Centrale 
Afdeling Juridische Zaken (Directie Wetgeving), is na de kamerbehande-
ling in 1962 de discussie op gang gekomen of via een globaal bestem-
mingsplan wel voldoende rechtszekerheid kan worden geboden. Deze 
afdeling heeft betrekkelijk weinig invloed gehad op de inhoud van de wet 
zelf, aangezien deze voor een belangrijk deel door de RPD is voorbereid. 
Via het BRO hebben de juristen binnen die afdeling alsnog hun invloed 
6
 Zie ook de Vnes (1994 23) die schrijft "Zo is in de tekst van de (oude) artikelen 10, 13 en 14 BRO 
een aantal, bij wijze van voorbeeld genoemde, onderscheiden een eigen leven gaan leiden. De 
Kroonjunsprudentie heeft dit effect versterkt en voor een deel de eisen nog aangescherpt " 
7
 Deze informatie is ontleend aan een interview met prof mr dr J Witsen (voormalig Directeur 
Generaal Ruimtelijke Ordening). 
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kunnen laten gelden. Door middel van het BRO is de juridische invloed 
op de ruimtelijke regelgeving verstevigd. 
2) Een ontwerpers-oppositie; deze is vooral opgeworpen door architecten en 
stedebouwkundigen. Zij geven, vanuit hun ontwerptraditie, sterk de 
voorkeur aan bestemmingsplannen die op een dusdanige wijze opgesteld 
worden dat zij met hun specifieke deskundigheid zo optimaal mogelijk 
een bijdrage kunnen leveren. Door middel van gedetailleerde bestem-
mingsplannen (met gedetailleerde kaartbeelden) kunnen zij hun experti-
se het meest duidelijk naar voren laten komen. 
3) Een financiële oppositie; de financiële uitvoerbaarheid van het bestem-
mingsplan moet worden aangegeven, voorzover het bestemmingen betreft 
die in de naaste toekomst zullen worden gerealiseerd. De vrees vanuit 
financiële hoek is gebaseerd op de gedachte dat bij globale bestemmings-
plannen de uitvoerbaarheid moeilijk is te beoordelen door de toetsende 
instantie. 
4) Een bestuurlijke oppositie; deze is vooral uitgeoefend door de gemeenten 
(via de woordvoerder van de gemeenten: de VNG). Sommige gemeentera-
den voelen er niets voor om in verregaande mate beleidsruimte te 
delegeren aan B&W. Ondanks deze oppositie is in de BRO hieromtrent 
geen afzwakking ingevoegd. 
2.3 Karakteristieken van de ruimtelijke regelgeving 
In deze paragraaf worden de karakteristieken van de ruimtelijke regelgeving, 
welke van belang zijn voor het onderzoek, op een rij gezet. Deze vormen de 
basis voor de afsluitende paragraaf van dit hoofdstuk (de 'beleidstheorie'). 
De belangrijkste karakteristieken van de WRO betreffen: de WRO als kader- en 
planningwet, de rol van en verhoudingen tussen de verschillende bestuursla-
gen, limitatieve en imperatieve aspecten van het stelsel, de rechtszekerheidsge-
dachte en de flexibiliteitsbepalingen zowel in als buiten het plan. 
Kaderwet en planwetgeving 
Zoals de meeste wetgeving in het bestuursrecht is ook de WRO te typeren als 
een kaderwet8. De WRO (en evenmin het BRO) bevat geen inhoudelijke 
doelstelling, of het zou die van "een goede ruimtelijke ordening" moeten zijn, in 
de zin van gereglementeerd en democratisch gelegitimeerd (Mastop, 1989:12). 
Ook toen de regelgeving met betrekking tot de ruimtelijke ordening nog in de 
Woningwet was opgenomen kende deze geen inhoudelijke doelstelling. Bij de 
kamerbehandeling van de Woningwet in 1900 heeft de verantwoordelijke 
minister reeds met nadruk gesteld dat de wetgever bij de Woningwet niet voor 
Een wel is een kaderwei (ot raamwet), wanneer de formele wetgever volstaan heeft met het vastleg-
gen van globale uitgangspunten en voorwaarden voor een wettelijke regeling die door middel van 
gedelegeerde wetgeving nader moet worden geconcretiseerd (bijvoorbeeld via Algemene Maatregel 
van Bestuur of Ministeriele verordening) (Tak, 1987 79) 
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ogen heeft de totale materie uitputtend te regelen. De Woningwet draagt 
slechts een kern in zich, die in de praktijk zijn waarde zal moeten bewijzen (zie 
Handelingen Tweede Kamer, 1900-1901:1366). 
De WRO wordt als kaderwet, overeenkomstig andere bestuurswetten, via 
Algemene Maatregelen van Bestuur (AMvB) nader inhoud gegeven. Bij de WRO 
is dit het Besluit op de Ruimtelijke Ordening (BRO), vast te stellen door de 
Kroon, gehoord de Raad van State. 
Wat de WRO bijzonder maakt ia dat het hier zogenaamde 'planwetgeving* 
betreft. De WRO regelt het instrumentarium waarmee de overheid haar taak 
ten aanzien van de "ruimtelijke ordening" kan uitvoeren. Dit instrumentarium 
bestaat vooral (niet alleen!) uit plannen (zie hiervoor o.a. Van Zundert, 1993, 
Klaassen, 1994, Gonggrijp-van Mourik e.a., 1986). De WRO geeft de procedures 
waarlangs deze plannen tot stand moeten komen, regelt het "maken van plan-
nen" op de verschillende overheidsniveaus9. De beleidsinhoudelijke afweging 
vindt plaats in het planproces zelf en kan niet aan WRO/BRO worden ontleend. 
Van Geest noemt plannen juridisch gezien in een aantal opzichten problema-
tisch (1989:36). Dit heeft vooral te maken met een paar (ogenschijnlijke) 
ongerijmdheden die in de WRO als planwetgeving zijn ingebakken. Zo leiden 
bindende planprocedures tot indicatieve plannen; alleen het bestemmingsplan 
is bindend voor burgers en overheid. Voor 'de wet' is iedereen gelijk. Zo heeft de 
WRO als doel gelijkheid te creëren in de wijze waarop plannen tot stand 
komen. Het is enigzins paradoxaal dat de plannen die op grond van de WRO 
worden gemaakt juist niet het scheppen van gelijkheid tot doel hebben (zie Van 
Geest, 1989:34). 
Plannen in het recht 
Van Geest noemt, naast het creëren van ongelijkheid, nog twee motieven om 
voor een plan te kiezen: het aanbrengen van samenhang tussen beslissingen en 
de wisselende mate van bindendheid van plannen (Van Geest, 1989:33-35).10 
Dat plannen, in tegenstelling tot bijvoorbeeld verordeningen, geen gelijkheid 
creëren kan als een belangrijke overweging worden gezien om voor een plan te 
kiezen. Volgens van Geest (1989:35) is "het beredeneerd, systematisch en 
consistent, niet willekeurig, scheppen van ongelijkheden de belangrijkste 
juridische betekenis van de planfiguur." 
Daarnaast is het plan een middel om samenhang aan te brengen in toekomsti-
ge beslissingen. Bij het aanbrengen van die samenhang gaat het niet alleen om 
Ook voor de zogeheten vierde bestuurslaag, de regio's, zijn de bevoegdheden op het terrein van de 
ruimtelijke ordening inmiddels vastgelegd in de WRO. Het betreft hier "Hoofdstuk IVA Regionaal 
planologisch beleid", artt. 36a tot en met 36n (Stb 396, 1994). Op grond hiervan kunnen de 
regionale gebiedsautonteiten hun sturende en plannende taken integreren in een regionaal structuur-
plan (zie van Zundert, 1993:74). 
Het merendeel der bestuursrechtelijke auteurs blijft moeite houden met een plaatsbepaling van het 
plan in de juridische systematiek. Er bestaat een grote vaneleit in vorm en rechtsgevolg van plannen 
(zie voor een uiteenzetting hiervan ondermeer Mastop, 1987:196 en verder) 
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afstemming van beslissingen van de meest betrokken overheidsorganen, maar 
kan ook de afstemming tussen rijk, provincie en/of gemeente van belang zijn, 
alsmede de afstemming tussen overheid en particulieren. De afstemming kan 
behalve puur beleidsmatig ook om rechtens relevante beslissingen gaan, om 
samenhangen in de tijd en samenhang met beslissingen op andere beleidster-
reinen. 
Tot slot: plannen kunnen een wisselende mate van bindendheid bezitten. In 
planwetgeving worden bevoegdheden ruim omschreven; de invulling van die 
discretionaire bevoegdheid geschiedt met behulp van een plan, waardoor op een 
later moment alsnog enige zekerheid wordt geschapen. Hierdoor is het mogelijk 
snel en flexibel in te spelen op zich voortdurend wijzigende omstandigheden 
Drie bestuurslagen met accent op lokaal niveau 
Het idee van "plannen op drie overheidsniveaus" met het accent op het gemeen-
telijke niveau is van ver voor 1965: reeds in 1938 introduceert de commissie 
Frederiks planning op drie niveaus. 
Ten aanzien van de ruimtelijke regelgeving wordt in dit verband gesproken van 
het principe van de zogeheten gedecentraliseerde eenheidsstaat. Dit houdt in 
dat: 
• Elk van de bestuurslagen een eigen verantwoordelijkheid en beslissings-
bevoegdheid heeft ten aanzien van het eigen territorium. 
• Elk van de bestuurslagen rekening moet houden met de beslissingsbe-
voegdheid en verantwoordelijkheden van de andere bestuurslagen. 
Minister van Aartsen zei het in de Eerste Kamer (Handelingen Eerste Kamer 
1961-1962:3464) aldus: "Wij hebben geprobeerd, in het wetsontwerp ... een 
zodanige regeling te geven, dat wij enerzijds recht laten wedervaren aan een 
zekere decentralisatie en anderzijds ook de gelegenheid openen tot een zekere 
beïnvloeding van de lagere organen door de centrale overheid. " 
Dat uiteindelijk alleen op het gemeentelijk niveau een bindend (bestem-
mingsplan kan worden gemaakt is dus meer dan louter toeval11. De gemeente 
is voor wat betreft de inhoud en vorm van het bestemmingsplan in belangrijke 
mate zelfstandig. De WRO kent geen expliciete bindende planhiërarchie, op 
grond waarvan de gemeente de plannen moet invullen. Het beleid van provincie 
en rijk beïnvloedt het bestemmingsplan echter wel degelijk. Het bestemmings-
plan moet immers door Gedeputeerde Staten goedgekeurd worden, waarbij het 
streekplan - mede - als toetsingskader dient. Daarnaast beschikken de hogere 
overheden op grond van de WRO over mogelijkheden om de eigen verantwoor-
delijkheid te nemen voorzover het zaken van bovengemeentelijk belang betreft. 
Dit tegen de eventuele wens en wil van gemeenten in12. 
" Rothuizen (1976) gaat zelfs zo ver dat hij zegt dat er voor wat betreft de ruimtelijke ordening er 
maar één niveau is, en dat is het gemeentelijke. 
12
 Het gaat daarbij met name om "Hoofdstuk V, Voorschriften van hoger gezag inzake gemeentelijke 
planologische maatregelen, artt. 37/38" en "Hoofdstuk VA, Projectcoördinatie, artt. 39-41". Het 
betreft hier de versie van de WRO '85 sinds de doorvoering van de "Nimby"-wijziging (Slb 28) op 
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In de praktijk wordt door Rijk en provincie van deze mogelijkheden nauwelijks 
gebruik gemaakt. Ze hebben veeleer de werking van 'een stok achter de 
deur'13. 
Het limitatief-imperatief stelsel 
Een ander kenmerkend aspect van het systeem van ruimtelijke regelgeving is 
het limitatief-imperatief-stelsel, kortweg "lis" genoemd. Het "lis" vindt z'n 
grondslag in artikel 44 van de Woningwet 1992: "de bouwvergunning mag 
alleen en moet worden geweigerd, indien: ... ", waarna de toetsingsgronden 
volgen, waaronder het bestemmingsplan14. Het limitatieve aspect, dus het 
beperkt aantal zaken op grond waarvan geweigerd mag worden, blijkt uit de 
formulering "mag alleen"; op grond van andere zaken mag de bouwvergunning 
niet worden geweigerd. Het imperatieve aspect blijkt uit het gebruik van de 
term "moet": bij strijd met het bestemmingsplan gaat het niet om een bevoegd-
heid tot weigeren, maar een verplichting! De vergunning moet verleend worden 
indien er geen strijd is met het bestemmingsplan (of één van de andere 
toetsingsgronden). In termen van juridische systematiek hebben we het hier 
over het gebonden karakter van de bouwvergunning (zie bijvoorbeeld Lubach, 
1991:75). Dit heeft uiteraard grote invloed op het bestemmingsplan, omdat de 
aanvrager na lezing van het bestemmingsplan moet kunnen weten of zijn 
aanvraag al dan niet gehonoreerd zal worden. 
Uit deze beknopte schets van het lis blijkt eveneens de samenhang tussen WRO 
en Woningwet (WW). De WRO regelt het opstellen van een bestemmingsplan, 
de Woningwet het verlenen van de bouwvergunning. Op grond van artikel 44 
WW 1992 moet de bouwvergunning worden getoetst aan het bestemmingsplan. 
In dit verband wordt ook wel gesproken over de "angel in het Nederlandse 
planningsstelsel" (Van der Valk, 1988). In het onderstaande wordt dieper op de 
verbinding tussen Woningwet en WRO én op de relatie met het lis ingegaan. 
Rechtszekerheid 
De introductie van het imperatieve aspect (in 1931) betekent dat de voorheen 
bijna onaantastbare positie van het eigendomsrecht moest wijken voor het 
algemeen belang. Ter compensatie legt de Kroon een zware rechtszekerheid-
19januan 1994 
11
 Zo schrijft Van Zundert (1993 139) "Rechtstreekse ministeriele aanwijzingen zijn tot dusverre 
slechts in een vijftal gevallen gegeven, vooral m samenhang met artikel 26 Luchtvaartwet, namelijk 
voor de aanwijzing van luchtvaartterreinen " 
14
 Naast stnjd met het bestemmingsplan worden in art 44 Woningwet als reden voor weigering ook 
genoemd het niet voldoen aan de voorschriften ex art 2 Woningwet (voorschriften omtrent het 
bouwen, technische eisen etc ), strijd met de voorschriften van de bouwverordening, het niet voldoen 
aan de welslandseisen ex art 12 Woningwet, ontbreken van vereiste vergunning ingevolge de 
Monumentenwet of provincale danwei gemeentelijke monumentenverordening 
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stoets op aan gemeentelijke plannen. Duidelijk moet zijn wat de burger van de 
overheid kan verwachten. Het gemeentelijke uitbreidingsplan is een algemeen 
verbindend voorschrift: het legt rechten en plichten vast. Dit vereist procedure-
le waarborgen: vanaf 1931 wijst de Kroonjurisprudentie op de vereiste van 
objectieve grenzen aan de bevoegdheden om af te wijken van het uitbreidings-
plan. Deze objectieve grenzen moeten via kwantitatieve marges in het plan zijn 
ondergebracht, gedetailleerde plannen zijn het resultaat (Van der Valk, 
1988:29). 
Flexibiliteit binnen en buiten het (bestemmings)plan 
Flexibiliteit is van oudsher met de ruimtelijke regelgeving in verband gebracht. 
In de beleidspraktijk is steeds behoefte geweest aan mogelijkheden om flexibel 
op ontwikkelingen te kunnen reageren. Deze flexibiliteit wordt zowel binnen als 
buiten het plan gezocht. De WRO van 1965 honoreert deze behoefte aan 
flexibiliteit. Ten aanzien van de binnenplanse flexibiliteit zijn in de WRO '65 
diverse bepalingen opgenomen die aan een flexibel bestemmingsplan invulling 
geven (artikelen 11 t/m 15). Illustratief voor de inbedding van de ruimtelijke 
regelgeving in de praktijk en het codificerende karakter, is dat deze flexibili-
teitsbepalingen zijn ontleend aan experimenten in de praktijk onder de Wo-
ningwet: 
• Via Kroonbesluit (Staatscourant 1951, nr. 548) is het acceptabel geacht 
dat de gemeenteraad een ruim plan voorstelt, waarbij aan B&W de 
bevoegdheid is gegeven om van het plan af te wijken. 
(dit is in de WRO de wijzigingsconstructie (artikel 11) geworden). 
• In de gemeente Amsterdam worden (reeds voor invoering van de WRO) 
veelvuldig plannen opgesteld waarin de hoofdelementen van de toekom-
stige ontwikkelingen zijn opgenomen; het plan wordt pas verder gecon-
cretiseerd als duidelijk is geworden hoe de bestemming gerealiseerd zal 
gaan worden. 
(dit is in de WRO de uitwerkingsconstructie (artikel 11) geworden). 
Het bestemmingsplan wordt, met z'n binnenplanse mogelijkheden tot flexibili-
teit, ook wel getypeerd als de "koninklijke weg" voor de gemeentelijke ruimtelij-
ke beleidsvoering (Mastop, 1991:87). Deze koninklijke weg kan niet altijd 
bewandeld worden. Daarom zijn in de Wet tevens voorzieningen gecreëerd voor 
bestuurlijke armslag buiten het bestemmingsplan om: de buitenplanse flexibili-
teit. De WRO biedt mogelijkheden om van vigerende plannen vrijstelling te 
verlenen, c.q. op nog goed te keuren plannen vooruit te lopen (artikelen 17 t/m 
19 WRO). Zo wordt via artikel 19 een algemene vrijstellingsbevoegdheid inge-
bracht, omdat de "... maatschappelijke ontwikkeling zo min mogelijk door de 
herzieningsprocedure mag worden gehinderd ... Het is dus gerechtvaardigd 
afwijkingen van die bepalingen toe te staan, waarvan in voldoende mate vast-
staat dat zij niet gehandhaafd worden" (TK 1955-1956, 4233, nr. 3:16). GS 
oefenen hierop toezicht uit en moeten ervoor waken dat ze als gevolg van het 
uitoefenen van deze bevoegdheid (door middel van het afgeven van een verkla-
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ring van geen bezwaar) niet voor voldongen feiten komen te staan15. 
Geconstateerd wordt dat, hoewel er veel wordt geschreven over de bestem-
mingsplanpraktijk, nauwelijks representatief empirisch onderzoek over de 
lokale beleidspraktijk is uitgevoerd 16,17. Tussen 1965 en 1985 zijn slechts 
enkele empirische onderzoeken van enige omvang uitgevoerd: het "Leiden-
Oxford onderzoek" van Faludi en Hamnett, 1976, Brackel en Raven, 1977, Van 
den Berg en Bouwman-Geeraerdts, 1978, Bròcking en Van Geest, 1982 en Van 
Schaik en Wingens, 1986. Het aantal publikaties over de ruimtelijke beleids-
praktijk lijkt evenwel omgekeerd evenredig met de hoeveelheid empirisch 
onderzoek. Het gaat daarbij vooral om opiniërende stukken of beschrijvingen 
van gevalstudies. 
In de volgende paragraaf, waarin het wetswijzigingstraject wordt beschreven, 
worden de schaarse empirische onderzoeken kort geschetst (zie de tekstkaders 
aldaar). Duidelijk wordt dat onderzoeksbevindingen het proces van wetswijzi-
ging kunnen beïnvloeden. Onderzoek kan (mede)bepalend zijn voor de beeldvor-
ming van de ruimtelijke beleidspraktijk, of juist het doorbreken daarvan. Een 
goed voorbeeld hiervan is een onderzoek naar het Kroonberoep (Van den Berg 
en Bouwmans-Geeraerdts, 1978), dat er mede voor heeft gezorgd dat het Kroon-
beroep niet voortijdig uit de WRO is verdwenen. De andere onderzoeken die 
worden genoemd doorprikken respectievelijk de mythe van een planmatige 
ruimtelijke ordening en de betekenis van bestemmingsplannen buitengebied in 
de praktijk van alledag. Deze onderzoeken werpen daarmee zicht op de kaders 
waarbinnen het ruimtelijk beleid in de praktijk gestalte krijgt. Wat opvalt is 
dat deze onderzoeken zich alle begeven aan de rand van de bestemmingsplan-
praktijk. Het zijn externe beschrijvingen van ófwel de mate waarin welke 
instrumenten worden ingezet (artikel 19, het bestemmingsplan) ófwel het 
gebruik van het bestemmingsplan (handhaving) ófwel de planprocedure (i.e. het 
Kroonberoep). Geen van de onderzoeken duikt in de binnenkant van de bestem-
mingsplanpraktijk, iets wat het onderhavige onderzoek nadrukkelijk wel 
beoogt. 
2.4 Naar WRO/Bro '85 
De aanleiding voor de wetswijziging (WRO/Bro '85) is vrijwel direct na invoe-
" In de Memorie van Toelichting (TK 1955-1956, 4233, nr 3 16) "Het hoeft geen betoog, dat een 
onjuiste uitoefening van deze bevoegdheid zowel het vaststellend als het toezichthoudend gezag voor 
voldongen feiten kan plaatsen Daarom is voorgesteld de uitoefening van deze bevoegdheid te 
binden aan een machtiging van Gedeputeerde Staten, de inspecteur gehoord " 
16
 Hierbij wordt afgezien van de tijdelijke opleving in het kader van de evaluatie van WRO/Bro '85 
door de Evaluatiecommissie (Van Buuren, e a , 1994) Frappant is vooral dat vóór het doorvoeren 
van de wijziging in 1985, nauwelijks empirisch onderzoek naar de ruimtelijke beleidspraktijk is 
verricht 
17
 Dit is overigens één van de aanleidingen waarom in het onderhavige onderzoek wel een representa-
tief beeld van de praktijk wordt geschetst 
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ring van WRO/BRO '65 te vinden: zijn de oordelen ten tijde en vlak voor de 
invoering van de WRO '65 nog gematigd positief van aard18, al vrij snel na 
invoering van Wet en Besluit op de Ruimtelijke Ordening blijkt deze in de 
praktijk op onderdelen tot problemen te leiden19. De regelgeving blijkt voor de 
gemeentebesturen dermate gecompliceerd te zijn dat het opstellen van struc-
tuur- en bestemmingsplannen in de eerste jaren niet aan de verwachtingen van 
rijkswege voldoet: de gemeenten maken onvoldoende gebruik van de door de 
wet geboden mogelijkheden. In diverse artikelen wordt dit geweten aan de 
gebrekkige voorlichting aan gemeenten over de mogelijkheden van de nieuwe 
wet (zie hiervoor ondermeer Beijering, 1968 en Rothuizen, 1965). De circulaire 
van de minister van Volkshuisvesting en Ruimtelijke Ordening van 7 december 
1965 zou gezien kunnen worden als een vorm van voorlichting. Zo wordt uitleg 
gegeven bij de nieuwe wet, waarbij wordt ingegaan op de belangrijkste verande-
ringen en nieuwe begrippen als aanlegvergunning, voorschriften en bestem-
mingsplan worden geïntroduceerd. Daarnaast is het rondschrijven van de 
Minister ook gericht op het verkrijgen van medewerking van gemeenten en 
provincies. Een citaat: "Voor het bereiken van een zo goed mogelijke integratie 
van het beleid op de verschillende bestuursniveaus zal overigens een intensief 
samenspel nodig zijn. Ik zou dan ook, wat dit betreft, een beroep op uw aller 
medewerking willen doen. ... Hij [de inspecteur van de ruimtelijke ordening, 
LvD,CV] zal hierin echter slechts kunnen slagen, indien hem van uw kant de 
nodige medewerking wordt verleend. " 
De gebreken in de uitvoering van de WRO hangen, behalve met de volgens 
sommigen gebrekkige voorlichting, tevens samen met de ontwikkeling van de 
ruimtelijke ordening in ons land in meer algemene zin. De WRO 1965 is opge-
steld en vormgegeven in de tijd van de blauwdrukplanning: plannen worden 
gezien als toekomstbeelden die met de inzet van de nodige middelen gereali-
seerd dienen te worden. Zodra de eindtoestand is vastgesteld is het enige dat 
nodig is voldoende gezag en middelen te vinden om die eindtoestand ook 
daadwerkelijk te bereiken (Van Vught, 1982:80). Geconstateerd kan worden dat 
18
 Van der Weijde (1965 180) "Toch zie ¡к in enige richtingen profijt, ook voor de kwaliteit van het 
leven Ik noem de veel grotere soepelheid van het gemeentelijk bestemmingsplan, waardoor de 
aanpassing aan nieuwe behoeften, nieuwe ontwikkelingen, de inpassing van nieuwe denkbeelden, 
zeer wordt vergemakkelijkt" Dezelfde auteur (1962 304) ".. omdat vooral de zorg voor de 
bebouwde kernen zeer gebaat is met de verbeteringen, die het nieuwe regime zal brengen Voor het 
overige zijn de meningen over het wetsontwerp op de ruimtelijke ordening verdeeld Al heeft bij 
velen een stemming van neutraliteit - laten wij het maar eens proberen - de overhand gekregen. . " 
" Beijering (1968 471): "De klacht over de trage totstandkoming van de bestemmingsplannen is niet 
beperkt tot de meldmgsgebieden, maar heeft een algemene strekking", en ".. zij zich allengs met 
een groeiend gevoel van onbehagen zien geconfronteerd met een brok voor hen onverteerbare 
juridische problematiek. " 
Ook uit het volgende citaat van Van Zundert (1970 237) blijkt dat niet alle verwachtingen omtrent 
de nieuwe wetgeving werden ingelost "Bij de inwerkingtreding van de nieuwe wetgeving - vrij 
onverwachts op 1 augustus 1965 - was er een onmiskenbaar optimisme over de mogelijkheden die 
deze nieuwe wet de gemeentebesturen nu eindelijk zou gaan bieden voor een slagvaardig! [vet en 
uitroepteken van LvD, CV] planologisch beleid. " 
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WRO en BRO sterk gekleurd zijn door de blauwdrukplanning-gedachte20. Van 
Wijnbergen (1991:7) legt eenzijdig de 'schuld' bij het BRO: "Het globale plan 
werd voorts vrijwel onmogelijk gemaakt, door het Besluit op de ruimtelijke 
ordening van 1965, dat slechts een bestemmingsplan met eindtoestandplanning 
voor ogen scheen te hebben. " 
De Kroon begrenst, met een beroep op het BRO, met haar uitspraken veel van 
de aanwezige mogelijkheden tot plan-interne flexibiliteit. De uitspraken van de 
Kroon ontmoeten om die reden veel kritiek21. De Kroon kan echter niet als 
enige schuldige worden aangewezen. Elke Kroonuitspraak heeft in principe 
betrekking op een uniek geval. Dat Kroonuitspraken vaak een meer algemene 
werking krijgen, als het ware een eigen leven gaan leiden, kan ook de gemeen-
ten zelf aangewreven worden. Hoe dan ook, het effect is dat bestemmings-
plannen in de loop der tijd steeds gedetailleerder worden. Rechtszekerheid door 
middel van detaillering staat voorop. Het op deze manier bieden van zekerheid 
wordt ook wel aangeduid als materiele rechtszekerheid22: de bescherming is 
gelegen in het bieden van zekerheid omtrent de inhoud van de bestemmingen 
zelf. Dit ter onderscheiding van de procedurele rechtszekerheid, die besloten 
ligt in de procedures van de WRO of in uitwerkings/wijzigingsprocedures van 
het bestemmingsplan zelf (Klaassen: 1994:16). 
Aangezien de ruimtelijke dynamiek toeneemt, zijn veel bestemmingsplannen 
snel achterhaald, soms nog voor ze vigeren. Steeds vaker wordt daarom 
teruggevallen op artikel 19 WRO, waarmee vrijstelling van een vigerend plan 
Met gebruik van andere termen geeft van Poelje (1973 112-115) ook aan dat WRO/BRO '65 niet op 
de situatie van die tijd bleken te 7ijn toegesneden "Wij moeten met vergeten, dat de Wet op de 
Ruimtelijke Ordening, tengevolge van de lange departementale en parlementaire voorbereiding, op 
het tijdstip van m werking treden (1965) m veel opzichten al verouderd en zeker onvolledig was 
Achteraf gezien had een dergelijke wet moeilijk op een ongunstiger tijdstip ingevoerd kunnen 
worden bestuurlijk en planologisch Nederland koesterde de illusie te gaan werken met een regeling, 
die up to date was en waarmee men jaren vooruit zou kunnen, terwijl in feite de noodzaak tot 
herziening en aanvulling in het allereerste begin al aanwezig was Zo heeft bijvoorbeeld het ter 
uitvoering van de wet vastgestelde Besluit op de Ruimtelijke Ordening al direct op bepaalde punten 
accenten gelegd, die voor velen een verrassing waren, zoals , de vrij traditionele aanduiding van 
de inhoud van streekplannen en bestemmingsplannen Dit alles was niet bevorderlijk voor de 
"doorbreking van het starre systeem " " 
Zie hiervoor van Poelje (1973), waarin hij Van der Weijde aanhaalt over de 'besluiten der kleine 
zielen' "niet alleen doel ik hier op de ontoereikende psychische dimensies van de leden van de 
Raad van State, maar meer op gebrek aan visie bij velen uit de omvangrijke groep van voorberei-
ders, adviseurs en informanten, die bij het advies van de Raad en van het besluit van de Kroon 
nauw betrokken zijn " 
Volgens Klaassen (1994 116) wordt vaak ten onrechte van rechtszekerheid gesproken in plaats van 
rechtsbescherming "Rechtsbescherming is de bescherming van rechten " Rechtszekerheid gaat 
over "het vereiste dat de justitiabele uit het plan kan afleiden, waar hij aan toe is Zekerheid en 
duidelijkheid over de rechtspositie van de belanghebbende zijn hierbij de criteria " (Zie ook Stroink 
en Steenbeek, 1989 115 en Bestemmen met Beleid, 1989 18) over hetzelfde onderwerp 
In dit boek wordt onder "rechtszekerheid" verstaan dat op grond van het bestemmingsplan kan 
worden nagegaan wat er wel en niet kan of mag gebeuren Deze zekerheid kan zowel materieel als 
procedureel vormgegeven zijn Rechtsbescherming heeft betrekking op de mogelijkheid besluiten te 
kunnen aanvechten 
42 
kan worden verkregen. In dit verband wordt de term schijnrechtszekerheid 
genoemd. De materiele rechtszekerheid die een gedetailleerd bestemmingsplan 
lijkt te bieden, wordt doorbroken door afwijkingen van het plan met behulp van 
artikel 19 WRO mogelijk te maken. De zekerheid die het gedetailleerde plan 
biedt is aldus schijn. Mede door deze ontwikkeling rijpt al snel het inzicht dat 
WRO/BRO '65 aan herziening toe zijn. 
Het traject van wetswijziging 
In 1972 wordt de eerste formele aankondiging van een wetswijziging van enige 
omvang gedaan. In 1970 en 1972 zijn WRO/BRO reeds op een paar onder-
geschikte punten gewijzigd23. Deze worden verder buiten beschouwing gelaten. 
De aangekondigde wetswijziging uit 1972 is te vinden in de "Nota over de open-
baarheid van het ruimtelijk beleid". Het betreft hier overigens geen wijziging 
van de regelgeving ten aanzien van het gemeentelijke niveau, maar een nadere 
regeling van nationale ruimtelijke plannen, die in deze nota Planologische 
Kernbeslissingen zijn gedoopt. De directe aanleiding is de medewerking van de 
regering aan de vestiging van Shell-Chemie te Moerdijk in de zogeheten 
"Centrale Open Ruimte", in strijd met de in 1966 verschenen "Tweede Nota op 
de Ruimtelijke Ordening", waarin het openhouden van een "Centrale Open 
Ruimte" één van de hoofdpunten van beleid is. 
De regering, die vestiging van de Shell mogelijk maakt, verdedigt zich door te 
wijzen op het indicatieve karakter van de Tweede Nota. Als uitvloeisel van een 
memorandum van D'66-kamerlid Nypels, waarin hij een warm pleidooi houdt 
voor nationale bestemmingen, reageert de regering met genoemde aankondiging 
van de wijziging van WRO'65. 
Oriënteringsnota (1973) 
Een aankondiging voor een meer omvattende wetswijziging in drie fasen wordt 
gedaan in de Oriénteringsnota van 1973, acht jaar na de inwerkingtreding van 
WRO/BRO '65. In dit eerste deel van de Derde Nota op de Ruimtelijke Orde-
ning wordt op korte termijn (fase 1) een wetswijziging nodig geacht om: 
• de voor de ruimtelijke ordening verantwoordelijke minister een recht-
streekse aanwijzingsbevoegdheid te verlenen ten aanzien van gemeente-
lijke bestemmingsplannen. De keuze om de rechtstreekse aanwijzing in 
de WRO op te nemen wordt ingegeven door de problemen die de Gasunie 
eind jaren '60 ondervond bij de aanleg van het landelijk gasdistribu-
tienet. Enkele gemeenten weigerden op grond van hun bestemmingsplan 
een aanlegvergunning te verlenen. De rechtstreekse aanwijzingsbevoegd-
heid van de minister zou in zo'n situatie uitkomst moeten bieden. 
In fase 2 "zal een aantal knelpunten moeten worden aangepakt die de Wet op de 
ruimtelijke ordening als instrument van ruimtelijke ordening beter moeten doen 
Het betreft hier de wijzigingen van 
24 december 1970 -art 70 (Stb nr 612) 
27 oktober 1972 - artt 8, 13 lid 1, 23 lid 3 en 29 lid 6 (Stb nr 578) 
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functioneren" (Oriënteringsnota 1973, TK 1973-1974, 12757). Genoemd worden: 
• het verkorten van de totstandkomingsprocedure van het bestemmings-
plan. Vooral het NIROV en de VNG zijn pleitbezorgers voor een verkor-
ting. Tussen vaststelling en Kroonuitspraak zit vaak meer dan vijfjaar. 
Hierdoor kan het gemeentelijk beleid flinke vertragingen oplopen; 
• herziening van de anticipatiemogelijkheden. De anticipatiemogelijkheid 
is gecreëerd om voor gebieden waar een voorbereidingsbesluit is geno-
men, of een bestemmingsplan in procedure is gebracht, vrijstelling van 
het vigerende bestemmingsplan te kunnen verlenen. De ruime toepassing 
van artikel 19 WRO juncto artikel 50 lid 8 Woningwet stuit op steeds 
meer kritiek24. Op basis van de WRO '65 is de invloed van burgers en 
gemeenteraad minimaal25. Veel gemeenten gebruiken artikel 19 als een 
zelfstandige route: voorbereidingsbesluiten worden enkel genomen om 
vervolgens via artikel 19 het afgeven van bouwvergunningen mogelijk te 
maken. De wetgever heeft zo'n toepassing van artikel 19 nimmer voor 
ogen gestaan. 
Tevens is in de Oriënteringsnota aangekondigd (fase 3) dat "het gehele veld van 
wetgeving inzake de ruimtelijke ordening in studie zal worden genomen." 
Uiteindelijk is dit beleidsvoornemen ingetrokken. De fundamenten onder de 
WRO blijven onaangetast; het proces van "trial and error" gaat door26. 
Uiteindelijk heeft het traject van wetswijziging, resulterend in WRO/Bro '85 
dertien jaar in beslag genomen. Hieronder volgt een beknopte recapitulatie. Het 
onderscheid in 3 fasen uit de Oriënteringsnota wordt verder buiten beschou-
wing gelaten, omdat dit in het verloop van het proces geen rol meer speelt. 
Omwille van de overzichtelijkheid wordt het traject van wetswijziging niet 
chronologisch behandeld. Per onderwerp worden de discussies besproken. 
Afschaffen Kroonberoep 
Zoals uit de Memorie van Toelichting bij het wetsontwerp blijkt is de lange 
bestemmingsplanprocedure velen een doorn in het oog en bemoeilijkt deze een 
slagvaardig beleid door middel van het bestemmingsplan: "de lange tijdsduur 
waarmede de totstandkoming van bestemmingsplannen is gemoeid, bij tijd en 
wijle aan nogal eens scherpe kritiek bloot heeft gestaan. Veelal kwam deze 
kritiek van bestuurlijke zijde; bedoelde tijdsduur zou een doeltreffend en 
Een aantal provincies gaat zelfs over tot het het afgeven van een algemene verklaring van geen 
bezwaar. Deze is van toepassing op bouwhandelingen van ondergeschikte betekenis en voor het 
bouwen in overeenstemming met een al door Gedeputeerde Staten goedgekeurd bestemmingsplan, 
waartegen geen beroep aanhangig is, of voor zover het plandelen betreft waartegen geen beroep is 
ingesteld (Zie o.a. van Zundert, 1993 133). 
Overigens is vanaf 1976 de rechtsbescherming wel toegenomen met de inwerkingtreding van de wet 
Arob. Dit heeft overigens nauwelijks invloed gehad op de hoeveelheid artikel 19 procedures. 
Overigens wordt in Ruimtelijke Verkenningen 1994 (blz 198) - wederom - expliciet de vraag aan de 
orde gesteld of een fundamentele bezinning op het planningstelsel aan de orde is 
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slagvaardig planologisch beleid vrijwel onmogelijk maken. Ook de tijdige 
uitvoering van de plannen zou daardoor in gevaar komen" (TK 1977-1978, 
14889, nr. 3:29-30). Reden waarom gemeenten veelvuldig naar artikel 19 WRO 
grijpen. 
Onder verantwoordelijkheid van minister Gruyters wordt in het wetsvoorstel 
(Memorie van Toelichting 1977:29-31) voorgesteld het Kroonberoep af te 
schaffen. Hoewel slechts 15% van de bestemmingsplannen de Kroon haalt, 
wordt een derde (beroeps-)instantie toch als een te zware belasting voor die 
procedure gezien. De gemeenten zouden een (inspraak)verordening moeten 
vaststellen waarin geregeld wordt hoe de bevolking bij de voorbereiding van het 
bestemmingsplan wordt betrokken. "Door versterking van de collectieve belan-
genbehartiging aan de basis ... kon de individuele rechtsbeschermingsprocedure 
aan de bovenkant worden "afgetopt"" (Giebels, 1986:22). 
In eerste instantie staat de RARO (1975) niet afwijzend tegenover afschaffing 
van het Kroonberoep, al is de Stichting Natuur en Milieu als RARO-lid tegen 
afschaffing, aangezien het Kroonberoep een betere bescherming zou bieden. Het 
Landbouwschap sluit zich later bij de opvatting van de Stichting Natuur en 
Milieu aan. Als uit onderzoek27 vervolgens ook nog eens blijkt dat 50% van de 
Kroonberoepen geheel of gedeeltelijk gegrond wordt verklaard en ook de 
vakwereld zich sterk maakt29 voor behoud van het Kroonberoep gaat de RARO 
in 1978 om (Giebels, 1986:25). Wanneer uiteindelijk alle politieke partijen zich 
tegen afschaffing van het Kroonberoep uitspreken besluit de minister (inmid-
dels Beelaerts van Blokland) het Kroonberoep te behouden. 
Een verkorting van de bestemmingsplanprocedure zal dus op een andere 
manier bereikt moeten worden: door het boeken van tijdwinst in de procedure 
vóór het Kroonberoep en door versnelling van het Kroonberoep zelf. In de 
Memorie van Antwoord (TK 1980-1981, 14889, nr. 10:55-56) worden hiertoe 
voorstellen gedaan29. 
27
 SO van Poelje (1978 519) "De "omzwaai" van de RARO moet voor een belangrijk deel het gevolg 
Zijn van de betere gegevens, die sinds 1975 door de openbare discussie en door wetenschappelijk 
onderzoek bekend zijn geworden " Kort vóór de publikatie van het RARO-advies van 1975 
verscheen het verslag van een onderzoek van de Leidse Juridische Faculteit (Van den Berg en 
Pronk, 1975) In dit verslag zijn op grond van de interpretatie van kwantitatieve gegevens de 
volgende stellingen opgenomen "1. De lange duur van het tot stand komen van bestemmings-
plannen m het algemeen is met m hoofdzaak een gevolg van het Kroonberoep, 2 Het Kroonberoep 
vervult een reële en waardevolle functie bij een objectieve rechts- en belangenbescherming." 
28
 Van Poelje (1978), in een noot "Alleen al over het Kroonberoep zijn ruim veertig publikaties 
verschenen.", en " . 11 organisaties uit zeer uiteenlopende kring (natuurbescherming, bedrijfsleven, 
landbouw, vakbeweging, volkshuisvesting en welzijn) hebben zich tegenover de vaste Commissie 
voor de Volkshuisvesting van de Tweede Kamer tegen afschaffing van het Kroonberoep verklaard " 
29
 Als gevolg van het "Benthem-arrest" (23 oktober 1985 Hof voor de rechten van de mens in 
Straatsburg, AB 1986, 1)) is het Kroonberoep in stnjd met het Europees Verdrag verklaard De 
Kroon is geen onafhankelijke rechter Naar aanleiding hiervan is de Tijdelijke wet Kroongeschillen 
van kracht geworden (per 1-1-1988) Van de bevoegdheid van de Kroon zijn die zaken uitgezonderd 
die niet betrekking hebben op een besluit van algemene strekking 





Nog voor de wetswijziging 
van kracht is wordt het 
Kroonberoep afgeslankt. 
Dit gebeurt door een circu-
laire van de toenmalige 
staatssecretaris ruimtelijke 
ordening Langendijk-de 
Jong (4 januari 1982), 
waarin bekend wordt ge-
maakt dat ambtshalve 
toetsing voortaan van regel 
tot uitzondering wordt 




Ambtshalve toetsing houdt 
in dat de Kroon het gehele 
bestemmingsplan toetst, 
ook die onderdelen waarte- TekstkädeTä 3 Empirisch onderzoek naar het Kroonberoep 
gen geen beroep is inge-
steld. Eerder hebben ook 
het NIROV en de VNG, ieder vanuit een andere invalshoek, zich voorstander 
van afschaffing van de ambtshalve toetsing betoond. Het NIROV met name 
vanuit het oogpunt van versnelling van de bestemmingsplanprocedure. De VNG 
vooral vanuit het standpunt dat de bemoeienis met het gemeentelijk beleid te 
groot is (zie hiervoor Van Damme en Verdaas, 1993:31-32). 
Vrijstellingsbevoegdheden 
In de Orienteringsnota is als knelpunt onder fase 2 van de wetswijziging het 
veelvuldig - oneigenlijk - gebruik van artikel 19 genoemd. Dit is met name de 
Rijksplanologische dienst een doorn in het oog. In het wetsontwerp wordt 
voorgesteld om het voorbereidingsbesluit als grondslag voor artikel 19 af te 
schaffen30. Op grond van het wetsontwerp zou elke wijziging van een vigerend 
plan door een feitelijke herziening gevolgd moeten worden. (Memorie van 
Toelichting, TK 1977-1978, 14998, nr. 3:31-32). Voor ondergeschikte zaken (in 
planologische termen: kruimelgevallen), waarbij het niet om "vooruitlopen op 
een nieuw plan gaat", maar om "een lichte afwijking van het geldende plan" 
wordt een nieuw artikel voorgesteld: de 18a kruimelgevallen-regeling. Bij 
Opvallend is dat deze discussie door de Commissie van Buuren recentelijk weer is aangezwengeld 
De Commissie kiest dezelfde stellingname, omdat "het geven van een vrijstelling op basis van een 
voorbereidingsbesluit verkeerde verwachtingen schept" (Van Buuren, e a , 1994 47) 
Het zogenaamde Zuid-Hollandse bestemmingsplanonderzoek 
(Van den Berg en Bouwman-Geeraerdts, 1978) is het eerste 
voorbeeld van (het overigens schaarse) empirisch onderzoek 
naar de bestemmingsplanpraktijk (Het onderzoek van Van den 
Berg en Pronk (1975) kan als een belangrijke voorstudie 
worden gezien) Het onderzoek beoogt empirische onderbou-
wing te bieden voor de discussies rondom het wetsontwerp 
van wetswijziging van minister Gruijters (14 december 1977) 
Met name de Kroonprocedure staat op dat moment onder 
zware druk Mede op grond van dit onderzoek is het Kroonbe-
roep in stand gehouden Een van de conclusies van het onder-
zoek is dat uit het oogpunt van de rechtszekerheid het Kroon-
beroep een belangrijke functie heeft bijna één op de twee be-
roepschriften wordt geheel of ten dele gegrond verklaard (Van 
den Berg en Bouwmans-Geeraerdts, 1978 88) De auteurs 
nemen op grond van hun bevindingen afstand van het wetsont-
werp Gruijters, omdat "bij een kans van geheel of gedeeltelijk 
slagen van een beroepschrift van 42% doorvoering van het 
wetsontwerp Gruijters zeer velen van een kennelijk gerecht-
vaardigde mogelijkheid van beroep zou beroven " (1978 90) 
Daarnaast geeft het onderzoek aan dat op andere plaatsen 
mogelijkheden zijn voor versnelling van de bestemmingsplan-
procedure 
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algemene maatregel van 
bestuur wordt aangegeven 
in welke gevallen van arti-
kel 18a gebruik kan wor-
den gemaakt. Ondanks de 
constatering dat het be-
stemmingsplan "vaak te 
star is" wordt de oplossing 
niet in het plan zelf, maar 
in constructies daarbuiten 
gezocht. 
In de Nota naar aanleiding 
van het eindverslag (TK 
1982-1983, 14889, nr. 16:-
39) wordt ten aanzien van 
(de zogenaamde buiten-
planse) vrijstellingsmoge-
lijkheden (artikelen 17-19 
WRO) een uniforme proce-
dure voorgesteld (artikel 
19a WRO). In deze proce-
dure is het voorbereidings-
besluit wederom als basis 
voor artikel 19 opgenomen. 
Dit is vooral gebeurd op 
aandringen van de VNG. 
De VNG vreest dat het 
schrappen van het voorbe-
reidingsbesluit tot vertra-
ging van stadsvernieuw-
ingsprojecten leidt, omdat 
dan immers steeds op het 
bes temmingsp lan moet 
worden gewacht. 
E e n a n d e r voorbeeld van empirisch onderzoek naar de 
bestemmingsplanpraktijk betreft het onderzoek naar het ge-
bruik van de buitenplanse flexibiliteitsbepalingen Twee stu-
dies kunnen worden genoemd 
Het eerste onderzoek betreft het 'niet eigenlijk gebruik van 
artikel 19' in de gemeente Leiden (Brackel en Raven, 1977). 
De schrijvers constateren dat "artikel 19 WRO te Leiden 
verbazend veel wordt toegepast." In de onderzoeksperiode 
(1970 t/m 1975) blijkt dat voor zeker 70% van de totale 
Leidse nieuwbouw (circa 5400 woningen) de bouwvergunning 
via artikel 19 is verleend Een artikel 19 procedure heeft 
betrekking op gemiddeld 280 woningen (1977 107) Zie in dit 
verband ook het Leiden-Oxford onderzoek (Faludi en Ham-
nett, 1976). 
Daarnaast moet m dit verband de studie worden aangehaald 
van Brocking en Van Geest (1982) naar anticipane en ruimte-
lijk beleid in Nederland In deze studie is onderzocht op welke 
wijze en m welke mate gebruik wordt gemaakt van de externe 
flexibihteitsmogelijkheden, in het bijzonder artikel 19 "De 
jurisprudentie overschouwend lijkt de constatering gerecht-
vaardigd dat de rechter en de Kroon zich niet veel gelegen 
laten liggen aan de bedoelingen van de wetgever . het heeft 
er veel van weg dat, met name de Afdeling rechtspraak van de 
Raad van State en haar Voorzitter, voortbouwend op bestaan-
de jurisprudentie van andere colleges de anticipatiemogelijk-
heid zijn gaan zien als een volwaardig equivalent voor het 
bestemmingsplan " Voorwaarde is volgens Brocking en Van 
Geest wel dat "de procedure zodanig is opgetuigd dat de 
burger - de belanghebbende in de wet Arob - aan zijn trekken 
kan komen" (Brocking en Van Geest, 1982 123) De auteurs 
concluderen op grond van hun bevindingen dat de basisge-
dachte achter de WRO, een op planmatige leest geschoeide 
praktijk, niet correspondeert met de werkelijkheid 
Tekstkdder 2 4 Empirische onderzoeken naar de buitenplanse 
flexibiliteit 
Flexibilisering/globalisering en programmatisch karakter bestemmingsplan 
De tot nu toe weergegeven discussies betreffen zaken van procedurele aard. 
Van "flexibilisering" en "globalisering" van het bestemmingsplan is nog geen 
sprake. Deze termen komen pas laat in het proces van wetswijziging naar 
voren. Sterker nog, in de oorspronkelijke voorstellen tot herziening van WRO/-
BRO '65 wordt niet gesproken over flexibilisering/globalisering van het bestem-
mingsplan. Pas gedurende de Kamerbehandeling wordt hierop ingegaan. Het is 
op z'n minst frappant dat juist dit dè labels zijn die op de wetswijziging worden 
geplakt, zowel door de wetgever, de Minister (Bestemmen met Beleid, 1989:17), 
de gebruikers (Van Damme, e.a. 1992:24, 1994:26) als door de vakpers (diverse 
pubhkaties in Stedebouw en Volkshuisvesting en Bouwrecht, zie voor de 
verwijzingen Van Damme, e.a., 1992:3 en Van Damme en Verdaas, 1993:47). 
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Behandeling Tweede Kamer (1984) 
Na ruim 12 jaar van voorbereidend werk volgt in de week van 13 tot 16 maart 
1984 de plenaire behandeling in de Tweede Kamer. Het wetsontwerp brengt 
een imposante stroom van amendementen en wetswijzigingen op gang. Tussen 
6 maart 1984 en 22 mei 1984 worden maar liefst 124 voorstellen tot wijziging 
van de WRO ingediend. Ter vergelijking: ten aanzien van WRO/BRO '65 zijn 33 
amendementen ingediend. 
Op voorstel van Salomons (PvdA) wordt tegemoet gekomen aan de bij velen 
levende wens om de bevolking reeds vóór de terinzagelegging van het ontwerp-
bestemmingsplan in de procedure te betrekken. Uiteindelijk wordt een amende-
ment - nr. 50 - aangenomen waarbij alle gemeentelijke plannen in de voorberei-
ding aan inspraak dienen te worden onderworpen. Het gaat om een tijdelijke 
regeling (artikel 6a WRO), die vervalt met het van kracht worden van de 
gewijzigde Gemeentewet (artikel 150)31. 
Ten aanzien van de bestemmingsplanprocedure wordt uiteindelijk een compro-
mis tussen de diverse opvattingen van de politieke partijen gesloten. Tot de 
Memorie van Antwoord in 1981 (TK 1980-1981, 14889, nr. 10) spitst de 
discussie over het verkorten van de bestemmingsplanprocedure zich vooral toe 
op het al dan niet afschaffen van het Kroonberoep. Nadat besloten is het 
Kroonberoep te behouden wordt op andere punten naar verkorting van de 
procedure gezocht. De Memorie van Antwoord (TK 1980-1981, 14889, nr. 10:53) 
oppert twee mogelijkheden: a) een doeltreffender werkwijze, binnen het 
gemeentelijk/provinciaal apparaat door betere organisatie/inzet van medewer-
kers te bewerkstelligen èn b) een strakker regime van termijnen in de wet vast 
te leggen. Hiertoe wordt in de Memorie het volgende voorstel gedaan: vaststel-
ling van het plan door de gemeenteraad binnen 2 maanden, waarna 1 maand 
tervisielegging volgt. Hierna dienen volgens het voorstel Gedeputeerde Staten 
binnen 6 maanden te beslissen met mogelijkheid tot verdaging van nog eens 3 
maanden. 
Uit de diverse discussies die tot aan de wetswijziging over dit onderwerp zijn 
gevoerd blijkt dat de W D voor een verder insnoering van de termijnen is, 
terwijl het CDA de gemeenten en provincies meer ruimte wil bieden. Uiteinde-
lijk is het voorstel uit de Memorie van Antwoord overgenomen met dien 
verstande dat de beslissingstermijn voor Gedeputeerde Staten tot 3 (bij 
bezwaar 6) maanden is teruggebracht. 
Het regeringsvoorstel kent aan het Kroonberoep geen schorsende werking toe. 
Schorsing moet worden aangevraagd bij de Voorzitter van de Afdeling Geschil-
len van Bestuur. Een amendement (nr. 69) van Nypels (D'66) zorgt voor een 
spiegeling van het regeringsvoorstel: het bestemmingsplan is na goedkeuring 
door Gedeputeerde Staten onherroepelijk voor die delen waartegen geen beroep 
is ingediend. De schorsende werking blijft bestaan voor die (goedgekeurde) 
Wet van 14 februari 1992 houdende nieuwe bepalingen met betrekking tot gemeenten (Gemeente-
wet, Stb. nr 96), zoals laatstelijk gewijzigd bij wet van 22 juni 1994, Stb. nr 573. 
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delen waartegen beroep is aangetekend. De Voorzitter van de Afdeling Geschil­
len van Bestuur kan de schorsende werking op verzoek opheffen. 
De bedoeling is dat uiterlijk 12 maanden na sluiting van de beroepstermijn de 
Afdeling Geschillen van Bestuur advies uitbrengt aan de Kroon (artikel 29 lid 6 
WRO). De Wet op de Raad van State geeft de Kroon vervolgens 6, na verdaging 
9 maanden om te beslissen. De minister verwacht echter dat de Kroon slechts 2 
maanden nodig heeft om tot een beslissing te komen. De fase van het Kroonbe-
roep komt daarmee op ongeveer 14 maanden (Gonggrijp-van Mourik, 1986:43). 
Het betreft hier echter termijnen van orde waaraan geen sanctie is verbon­
den3 2. 
Deregulering ^ ^ ^ ^ ^ ^ ^ " ^ " ^ ^ ^ • ^ ^ 1 ^ ™ ^ 
Het laatste voorbeeld van empirisch onderzoek betreft de 
D e M e m o r i e v a n T o e l i c h - studie naar naleving van bestemmingsplannen (Van Schaik en 
t i n g s t e l t bi l d e b e s p r e k i n g Wingens, 1986) Dit onderzoek toont aan dat, ondanks de 
v a n d e v r i j s t e l l i n g s b e v o e g d - zorgvuldigheid in de voorbere.dingsfase van het bestemmings-
, . , j j f ν, f ν, 4- P ' 3 " buitengebied, 90% van de vergunningplichüge handelin-
n e i d r e e d s d a t h e t b e s t e m -
 g e n Z Q n d e r v e r g u n n m g gebeurt. Met name de gemengde 
m m g s p l a n v a a k t e S t a r IS bestemmingen blijken moeilijk te handhaven. Deze studie 
( T K 1 9 7 7 - 1 9 7 8 , 1 4 8 8 9 , n r . relativeert de positie van het bestemmingsplan en brengt de 
3 :31-32) . T o c h d u u r t h e t t o t kwestie van de politieke en ambtelijke wil om het plan na te 
d e " N o t a n a a r a a n l e i d i n g leven onder de aandacht. Beide onderzoekers concluderen dat 
v a n h e t Р І П Н РГЧІЯВ·" ( T K d l t m e t v a * 1 te w l J t e n a a n e e n gebrek aan flexibiliteit maar aan 
1QH9 ЮЯЧ 1Л.ЯЯО If! d e c o m P l e x l t e l t v a n de regelgeving Zij pleiten voor minder 
l y ö Z - i y ö J , 1408У, ПГ. l ö , regelgeving in het bestemmingsplan voor het landelijk gebied. 
onder verantwoordelijkheid 
van minister Winsemius) 
ι , . . , Tekstkader 2 5 hmpinsch onderzoek naar de naleving van 
vooraleer expliciet een , v 6 
, . . Γ ,, bestemmingsplannen 
verband gelegd wordt tus­
sen de inhoud van het 
bestemmingsplan enerzijds, en de "specifieke noodzaak van regulering in een 
concreet geval" anderzijds. Pas in de debatten in de Tweede Kamer (1984) komt 
nadrukkelijk de dereguleringsgedachte van het kabinet Lubbers, zoals onder 
andere verwoord in het DROM-rapport (Tweede Kamer 1982-1983)33 naar 
voren. "De belangen van het bedrijfsleven waren gebaat bij een slagvaardiger 
ruimtelijke ordening."34, In deze debatten wordt voor het eerst expliciet inge­
gaan op de eisen zoals die aan het bestemmingsplan zelf worden gesteld. Van 
Wijnbergen constateert dat actuele thema's als deregulering voor kamerleden 
aanlokkelijke punten zijn waarmee in de Tweede Kamer behandeling eer kan 
Sinds de inwerkingtreding van de Awb (1-1-1994) is de beslistermijn maximaal 12 maanden op 
grond van artikel 28 lid 7 WRO. 
Het Actieprogramma "Deregulering Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer (DROM), gezamenlijk 
standpunt van de Ministers van EZ en VROM" is bij bnef van 27 jum 1983 aangeboden aan de 
Tweede Kamer en maakt onderdeel uit van Deregulering van overheidsregelingen (TK 1982-1983, 
17931, nr 4) 
Het betreft hier een uitspraak van een direct bij de DROM-operatie betrokkene die anoniem wenst te 
blijven 
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worden behaald: "zij nemen de stukken door op zoek naar elementen waarmee ze 
kunnen scoren 'voor de galerij'" (1984:23). 
Zo gaat onder andere kamerlid van Erp (WD) in op "de problemen rondom het 
bestemmingsplan". Hij stelt minister Winsemius de vraag in hoeverre een 
gemeenteraad nu reeds globale bestemmingsplannen kan maken? Geven de 
artikelen 11 en 12 nu al voldoende mogelijkheden?" (13 maart 1984): Van Erp 
geeft zelf aan dat in deze het Besluit ruimtelijke ordening van belang is. Hij 
vraagt de minister hierover met de Kamer te overleggen alvorens dit besluit uit 
te vaardigen. Ook merkt van Erp op: "Wij pleiten dus voor meer toepassing van 
globale bestemmingsplannen.... Ook in het DROM-rapport [Bijlagen TK, 1982-
1983, LvD,CV] is hierover het een en ander gezegd. Waarom zijn de gedachten, 
vermeld in dat rapport, niet verwerkt in deze wetswijziging?" Deze laatste 
uitspraak is tekenend voor het late moment in het traject van wetswijziging 
waarop de dereguleringsgedachte daadwerkelijk in Wet en Besluit op de 
ruimtelijke ordening is verwerkt. Het DROM-rapport signaleert met name de 
problemen die voortkomen uit de lange proceduretijd en de grote mate van 
overregulering in bestemmingsplannen. De aangedragen oplossingen (overleg-
verplichting alleen waar nodig, schrappen artikel 13 BRO en de versoepeling 
van de uitwerkverplichting in artikel 13a BRO) worden hoofdzakelijk in het 
aanpassen van de voorschriften van het Besluit gezocht. 
Ook andere afgevaardigden (o.a. Wagenaar van de RPF en Van der Vlies van 
de SGP) wijzen de minister op het stempel dat de dereguleringsgedachte in 
laatste instantie op Wet en Besluit heeft gezet. De minister antwoordt dat 
"deregulering geen doel op zichzelf is. Deregulering is een middel. De DROM 
was, alleen kijkend naar het bedrijfsleven, een middel om bepaalde doelen te 
bereiken. Ik denk dan aan de hanteerbaarheid, de effectiviteit van een systeem. 
Niet alleen het bedrijfsleven heeft hier belang bij. De individuele burger, alle 
maatschappelijke instanties die met de ruimtelijke ordening te maken hebben en 
de lagere overheden hebben hier ook belang bij" (15 maart 1984). Tevens gaat de 
minister in op het door diverse afgevaardigden geconstateerde tweede euvel ten 
aanzien van de ruimtelijke ordening: de neiging om gedetailleerde plannen op 
te stellen. De minister antwoordt: "Wij proberen dus de mate van detaillering 
werkelijk te verkleinen ... Bij het besluit op de ruimtelijke ordening komt dit ten 
principale aan de orde." Eerder al kondigt minister Winsemius een wijziging 
van het BRO aan die "een belangrijke versoepeling zal inhouden" (15 maart 
1984). Als gangbaar bij kaderwetgeving wordt aan de AMvB (het Besluit op de 
Ruimtelijke Ordening) een belangrijke rol toebedeeld. De minister geeft ook aan 
graag tegemoet te komen aan de wens van de Kamer om over het besluit mee 
te praten. 
Het nieuwe Bro '85 
De veranderingen ten aanzien van het bestemmingsplan zelf zijn vooral in het 
nieuw vastgestelde Besluit (Bro '85) terug te vinden. Op zich is dit weinig 
verrassend omdat het, na invoering van de WRO in 1965, met name het 
bijbehorende BRO '65 is dat als oorzaak voor de starre bestemmingsplan-
praktijk wordt gezien. De uiteindelijke tekst van de Nota van Toelichting van 
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het Вго '85 (Stb nr. 627:15) is hierover zeer duidelijk: "Naast het mogelijk 
maken van meer doelmatige planvoorbereiding wil het Bro '85 een basis schep­
pen voor meer flexibele bestemmingsplannen. De kritiek ten aanzien van het 
bestemmingsplan als instrument van de ruimtelijke ordening heeft zich met 
name gericht op het inhoudelijke gebrek aan flexibiliteit. Deze kritiek weegt 
zwaar, temeer omdat al eerder is gezegd, juist het bestemmingsplan voor burger 
en overheid bindende elementen bevat. Het gebrek aan flexibiliteit vloeit voor een 
belangrijk deel voort uit de grote mate van detaillering, die de huidige bestem­
mingsplannen kenmerkt. Deze detaillering wordt niet zozeer veroorzaakt door de 
desbetreffende bepalingen in de WRO maar in de bepalingen in het BRO, de 
Kroonjurisprudentie en de wijze waarop daaraan in de praktijk uitvoering is 
gegeven. Zo is in de tekst van de (oude) artikelen 10, 13 en 14 BRO een aantal 
bij wijze van voorbeeld genoemde onderscheiden een eigen leven gaan leiden. De 
Kroonjurisprudentie heeft dit effect versterkt en voor een deel de eisen nog verder 
aangescherpt. De mogelijkheden voor de gemeente om de intensiteit van haar 
bemoeienis met het grondgebruik toe te spitsen op de feitelijke situatie en de 
daaruit voortvloeiende behoeften, zijn daardoor te gering. Om deze mogelijk­
heden te verruimen, waarbij ook kan worden gedacht aan het werken met meer 
globale plannen, zijn de artikelen 13 en 14 uit het voormalige BRO 1965 in het 
Bro 1985 niet overgenomen en is het oude artikel 10, in het Bro '85 artikel 12, 
sterk afgeslankt. Men zal ook onder het Bro '85 gebruik kunnen maken van de 
mogelijkheden die in de oude artikelen 10, 13 en 14 van het BRO werden 
genoemd. In die zin kan men in feite ook, indien gewenst, bestemmingsplannen 
blijven maken zoals men dat altijd al gedaan heeft. De door de geschrapte 
artikelen geregelde zaken kunnen echter, voorzover zij niet direct voortvloeien uit 
de wet, niet (meer) als een verplichting worden aangemerkt. " 
Deze laatste twee zinnen zijn essentieel om een juiste beoordeling van de 
werking van de wetswijziging mogelijk te maken (zie ook hoofdstuk 1). De 
wetswijziging dwingt geen veranderingen af: elk bestemmingsplan van voor 
1985 zou exact hetzelfde opgesteld kunnen worden onder WRO/Bro '85. 
Uitgangspunt bij de herziening is "niet meer regelen dan strikt noodzakelijk en 
daarbij gemeente en provincie niet nodeloos in hun beleidsvrijheid beperken" 
(NvT bij het Bro, 1985:13). 
De toelichting op het Bro geeft aan dat gepoogd is meer mogelijkheden ter 
versterking van het programmatisch karakter van het bestemmingsplan te 
geven en meer flexibele en globale plannen mogelijk te maken. 
De belangrijkste wijzigingen in het Besluit van '85 zijn: 
1. versoepeling van de eisen ten aanzien van het vooroverleg en onderzoek; 
2. versoepeling van de eisen ten aanzien van de planvoorschriften; 
3. invoering van de beschrijving in hoofdlijnen (bih) ex artikel 12 Bro. 
Ad 1) Door het bepaalde in artikel 9 Bro kan het onderzoek doelmatiger worden 
ingericht: het gemeentebestuur kan zelf bepalen welke omvang en intensiteit 
van onderzoek voor een concreet plan noodzakelijk wordt geacht. Het verplichte 
karakter ten aanzien van het vooroverleg is versoepeld: overleg waar nodig. In 
de Ν* Τ bij het Bro (1985:15) is aangegeven dat het overleg beperkt dient te 
worden tot die instanties waarmee overleg naar het oordeel van de gemeente 
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ook werkelijk noodzakelijk is. 
Ad 2) De artikelen 13 en 14 uit het oude BRO worden geschrapt. Deze waren 
onder de WRO '65 - gesterkt door de Kroonjurisprudentie - een eigen leven 
gaan leiden. Een bestemming kan nu globaler ingevuld worden. De verplichting 
om bij een uitwerking "inzicht te geven in de mogelijke eindvormen" (artikel 
13a) wordt veranderd in "dat voldoende inzicht wordt geboden in de hoofdlijnen 
van de toekomstige ontwikkelingen in het plangebied". 
De toelichting noemt drie punten als "grens aan de globaliteit". Opgemerkt 
wordt dat "... het globalere plan praktische complicaties kan opleveren indien 
onteigening wordt overwogen." Daarnaast wordt erop gewezen dat, hoe globaal 
een bestemmingsplan ook mag zijn, "het in ieder geval B&W de mogelijkheid 
moet bieden een bouwvergunningaanvraag te toetsen ... die ruimte zal niet onbe-
grensd zijn." Tot slot wordt gesteld dat rekening dient te worden gehouden met 
"een adequate verticale coördinatie", zodat afgeleid kan worden of sprake is van 
strijd met het provinciaal- of rijksbeleid. 
Ad 3) Het enige echt nieuwe element dat de wetswijziging35 introduceert is de 
beschrijving in hoofdlijnen (bih): voor 1985 is de bih een onbekend begrip 
binnen de ruimtelijke ordening. De achtergrond van het invoeren van de bih is 
dat onder WRO/BRO '65 het programmatisch element van het bestemmings-
plan slechts in de toelichting tot uitdrukking kan komen. De toelichting op Bro 
'85 hierover: "... er kan dan ook geen rechtstreeks burgers bindende werking aan 
worden ontleend. Niettemin werd wel de behoefte gevoeld om invulling te 
kunnen geven aan de leemte die er bestaat tussen de beschrijvende toelichting op 
bepaalde bestemmingen enerzijds en de concreet op die bestemmingen toegesne-
den verplichtende voorschriften anderzijds." De functie van de bih wordt als 
volgt omschreven (NvT, Bro '85, blz. 27): "min of meer concreet ingevulde, zij het 
kwalitatieve doch wel als toetssteen te hanteren elementen uit de toelichting, die 
voor een goede realisatie van het in het plan vervatte ruimtelijk beleid van groot 
belang zijn, kunnen langs de weg van de beschrijving in hoofdlijnen onderdeel 
van het plan worden en zijn dan als zodanig bindend. Aldus zijn zij ook een 
referentiekader voor de toetsing van vergunningaanvragen, meer in het bijzonder 
bij de hantering van vrijstelhngsbevoegdheden. "36 
15
 Ook onder de 'oude' wet is door de Werkgroep Standaardisering Bestemmingsplanvoorschriften 
(WSB) iets dergelijks al eens voorgesteld "De Werkgroep ziet twee mogelijkheden om een meer 
beschrijvend of programmatisch gedeelte van de toelichting juridisch onderdeel van het bestem-
mingsplan te laten zijn [1] Het opnemen van delen van de toelichting in de voorschriften Men kan 
hierbij denken aan een programmatisch voorschrift dat is ondergebracht bij de begripsomschrijvin-
gen of als afzonderlijke bijlage tot onderdeel van de voorschriften is gemaakt [2] Verwijzing in de 
voorschriften naar een passage uit de toelichting. Qua inhoud dient de tekst zo exact mogelijk te 
zijn, opdat deze tekst als toetsingsnorm bruikbaar is" (Werkgroep Standaardisering Bestemmings-
planvoorschriften, 1984 13-14 (deel 1)) 
16
 Over de precieze status en functies van de bih bestaat overigens vanaf de introductie tot op de dag 
van vandaag verschil van mening en onduidelijkheid Het gaat daarbij met name om de status van 
de bih Gaat het hier om een beleidsregel met richtlijnen van de gemeenteraad aan Burgemeester en 
wethouders, gaat het om een algemeen verbindend voorschrift waaraan direct getoetst kan worden of 
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"Het bindende karakter van de bih stond voor de wetgever niet ter discussie." 
(Van Buuren, e.a., 1994:35). De Minister geeft aan dat door de bih een grotere 
beslissingsruimte kan ontstaan bij effectuering van het bestemmingsplan, 
waarbij beter rekening kan worden gehouden met de omstandigheden van het 
concrete geval. De RARO trekt de mogelijkheid tot directe toetsing aan de bih 
in twijfel. In navolging van de RARO onderscheidt de Minister in de definitieve 
versie van Bestemmen met Beleid een toetsings-, afstemmings- en uitvoerings-
functie aan de bih (RARO, 1987:17, en Bestemmen met Beleid, 1989:21-27). 
Bestemmen met Beleid 
Hoewel Bestemmen met Beleid (1989) formeel geen deel uitmaakt van de 
wetswijziging, kan het hier niet los van worden gezien. In het "Nader rapport" 
van 25 november 1985 (betreffende het ontwerp-besluit tot invoering van de 
WRO (Bro '85), Stb. 1985, nr. 627) kondigt de Minister aan dat er een uitvoeri-
ge invoeringsbegeleiding gaat plaatsvinden. Zo is door de Rijksplanologische 
Dienst in maart 1986 een wetswijzer uitgegeven, die bedoeld is als hulpmiddel 
bij het kennisnemen van de wijzigingen in WRO/Bro '85. In mei 1986 verschijnt 
de publikatie "Bestemmen met Beleid, een voorlopig standpunt". Als gevolg van 
overleg en reacties van verschillende instanties (ondermeer Afdeling Geschillen 
van Bestuur RvS en de RARO) is het document bijgesteld, waarbij echter de 
originele boodschap niet is aangetast. Het is en blijft "een handreiking aan 
provincie en gemeenten, die beoogt een bron van inspiratie te zijn" (Bestemmen 
met Beleid, 1989: voorwoord van de Minister). 
Bestemmen met Beleid bevat behalve een toelichting op de wetswijziging ook 
een aantal voorbeeldplannen en richt zich daarmee voornamelijk op gemeente-
lijke politici en ambtenaren. De precieze impact van Bestemmen met Beleid, al 
dan niet in relatie tot de wetswijziging, is moeilijk aan te geven. Toch kan met 
zekerheid worden gesteld dat Bestemmen met Beleid bij menig planproces op 
z'n minst als referentiekader heeft gediend (Verdaas en Van Damme, 1994:24-
29). 
Ook in 1965, bij de introductie van de WRO, heeft de Minister een extra 
toelichting aan de praktijk gegeven. Een belangrijk verschil met toen is dat in 
Bestemmen met Beleid voorbeeldplannen zijn opgenomen. Daarnaast is de 
circulaire uit 1965 intern voorbereid, terwijl Bestemmen met Beleid sterk 
steunt op de kennis van anderen. Een aantal stedebouwkundige bureaus is 
gevraagd een bijdrage te leveren in de vorm van een voorbeeld-bestemmings-
plan nieuwe stijl. 
Via voorlichtingsbijeenkomsten en studiedagen is getracht de toekomstige 
gebruikers, met name diegenen die daadwerkelijk bij het opstellen van bestem-
mingsplannen betrokken zijn, te informeren over de strekking van de wetswijzi-
ging. Ook hierin speelde Bestemmen met Beleid (voorlopige versie, 1986) een 
belangrijke rol. "Ter introductie van de nieuwe regelgeving zijn voorlichtingsda-
gen georganiseerd voor rijksambtenaren (ong. 750 deelnemers), bestuurders en 
biedt de bih een toetsingskader voor het gebruik van de flexibiliteitsbevoegdheden? 
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ambtenaren van provincies en gemeenten (ong. 1000 deelnemers) en zijn cursus­
sen gegeven door CTVOB (Bestuursacademies) en Geoplan (samenwerkende 
universiteiten), waaraan ongeveer 2000 belangstellenden hebben deelgenomen. 
Ook belangengroeperingen zijn, meestal op eigen verzoek, bij de invoeringsbege­
leiding van wet en besluit betrokken. Door middel van folders, verspreid via 
bibliotheken en postkantoren en via een 'Postbus-51 spot' zijn ook belangstellen­
de burgers zo goed mogelijk op de hoogte gebracht van de nieuwe regelgeving. 
Van de 'Wetwijzer', die door de RPD is samengesteld en waarin op overzichtelij­
ke wijze de oude en de nieuwe regelgeving naast elkaar worden gepresenteerd, 
zijn in korte tijd 8000 exemplaren over de toonbank gegaan" (Ruimtelijke 
Verkenningen, 1987:131). 
Bestemmen met Beleid heeft vooral beoogd te voorkomen dat het gros van de 
planmakers de kat uit de boom zou kijken alvorens zelf met nieuwe planvor-
men aan de slag te gaan. Door bestemmingsplanmakers meer inzicht te bieden 
in de mogelijkheden van de nieuw ingebrachte beschrijving in hoofdlijnen, en 
meer in het algemeen voorbeelden te verstrekken van mogelijke planvormen 
voor verschillende beleidssituaties hoopt de minister een brug te slaan tussen 
de WRO/Bro '85 en de bestemmingsplanpraktijk. Bestemmen met Beleid biedt 
planmakers enig houvast bij het maken van bestemmingsplannen. 
De veronderstelde noodzaak van een document als Bestemmen met Beleid 
onderstreept het belang dat de Rijksplanologische Dienst aan de wetswijziging 
hecht. Daarnaast is het een illustratie van het complexe karakter van het 
bestemmingsplan (vijftig pagina's achtergrondinformatie, bijna honderd 
pagina's tekstuele voorbeelden en een groot aantal kaarten). 
Naast de functie van handleiding of naslagwerk heeft Bestemmen met Beleid 
ook een - mogelijk zelfs belangrijkere - mobiliserende en committerende functie. 
Door bij de voorbereiding van Bestemmen met Beleid diverse adviesbureaus te 
betrekken raakt een deel van de plannenmakers reeds op voorhand bekend met 
de nieuwe planvormen.37 
De noodzaak voor bureaus om zich als actueel en vernieuwend te presenteren 
heeft voor een sneeuwbaleffect gezorgd: weinig adviesbureaus die bestem­
mingsplannen maken kunnen de nieuwe planvormen negeren. Op deze wijze 
wordt zowel aan de committerende als de mobiliserende functie inhoud gege­
ven. Enerzijds worden de diverse deskundigen met hun expertise gemobiliseerd, 
anderzijds committeren degenen die medewerking verlenen zich met het 
gedachtengoed van Bestemmen met Beleid. Uit oogpunt van concurrentie is het 
meedoen aan dit project voor adviesbureaus zeer interessant. 
De mobiliserende functie van Bestemmen met Beleid is belangrijk omdat 
WRO/Bro '85, zoals eerder aangegeven, geen veranderingen in de wijze van 
1 7
 Van der Ree (1989), "Als vervolg hierop [het opstellen van modelvoorschriften, LvD.CV] verscheen 
in mei 1986 onder verantwoordelijkheid van minister Winsemius het voorlopige standpunt "Bestem­
men met Beleid" Hierin waren de resultaten verwerkt van het in het najaar van 1984 gestarte 
studieproject Uniformering en Standaardisering Bestemmingsplannen (USB), waaraan een grote 
bijdrage іч geleverd door adviesbureaus en gemeentelijke diensten met ervaring m de bestemmings­
planpraktijk. " 
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bestemmen afdwingen. De praktijk moet worden uitgenodigd om het anders te 
doen. De doelgroep is voor een belangrijk deel conservatief. Bestemmen met 
Beleid is het breekijzer om de praktijk open te breken. Een respondent die bij 
de totstandkoming van Bestemmen met Beleid betrokken is geweest38 ver-
woordt het aldus: "De verwachtingen waren dat je slechts met héél veel tijd en 
moeite dit conservatieve bastion zou kunnen binnendringen. " 
In het voorbereidingstraject van Bestemmen met Beleid is tevens met diverse 
bij het bestemmingsplan betrokken instanties overleg gevoerd over de toepas-
sing van de nieuwe regelgeving (Bestemmen met Beleid, 1989:10). Het betreft 
hier het gemeentelijk- en provinciaal bestuursniveau en de Afdeling Geschillen 
van Bestuur van de Raad van State, actoren waarvan blijkbaar verwacht werd 
dat ze wellicht de vernieuwing zouden kunnen blokkeren. Verkend is of de 
ideeën van de wetgever corresponderen met die van de bij het bestemmingsplan 
betrokken instanties. Hier wordt vooral invulling gegeven aan de committeren-
de functie. 
Garanties op voorhand kunnen uiteraard niet worden gegeven, zeker niet door 
een instantie als de Afdeling Geschillen van Bestuur. Zij zal immers per 
concreet geschil een oordeel moeten vellen over de aanvaardbaarheid van de 
gekozen regeling in de concrete situatie. Wel is in overleg met de Afdeling 
Geschillen van Bestuur nagegaan of Bestemmen met Beleid constructies bevat 
die op voorhand op juridische bedenkingen stuiten (Bestemmen met Beleid, 
1989:14). 
Via (het voorbereiden van) Bestemmen met Beleid is getracht de neuzen van de 
bij de bestemmingsplanpraktijk betrokkenen dus één kant op te laten wijzen. 
Je zou kunnen zeggen dat gewerkt werd aan het uit de organisatieleer ontleen-
de begrip "corporate identity"39. Dit in dienst van het werken aan een wat 
Faludi en Van Der Valk (1994) zouden omschrijven als "planninggemeenschap" 
die ten aanzien van het bestemmingsplan één taal spreekt en met dat plan 
dezelfde bedoelingen nastreeft. 
Dit erkennende wordt wel de vraag opgeroepen in hoeverre "de neuzen daad-
werkelijk dezelfde kant zijn opgegaan" en of de betrokkenen, ook al zouden de 
neuzen naar "dezelfde kant" wijzen, door dezelfde bril kijken. 
Kortom, naast de functie van naslagwerk en voorbeeld voor de bestemmings-
planpraktijk, is de functie van Bestemmen met Beleid vooral die van de 
materiële invulling van de bedoelingen van de Minister. Waar de WRO als 
kader- en planwetgeving geen ruimte biedt om aan te geven hoe de Minister 
een en ander gedacht had, biedt Bestemmen met Beleid deze ruimte wel. 
De¿e respondent wenst anoniem te blijven 
Zie bijvoorbeeld Kickert (1991.16) ".. het bevorderen van een gemeenschappelijk patroon van 
waarden en normen, een gezamenlijk wij-gevoel, een "corporate identity", wellicht de neuzen in één 
richting krijgen. " 
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2.5 De ЪеІеіавШеогіе' achter WRO/Вго '85 
Voorgaande geschiedschrijving laat de ontwikkelingen zien van de Nederlandse 
ruimtelijke regelgeving op het lokale niveau. In deze paragraaf wordt de 
'theorie' achter de wetswijziging naar voren gehaald. Hiermee wordt niet 
gesuggereerd dat de wetgever volgens een of ander 'grand design' heeft gewerkt 
en bewust de in deze paragraaf gepresenteerde beleidstheorie heeft aangehou­
den. Wel kunnen een aantal samenhangende veronderstellingen aangeduid 
worden waarvan naar alle waarschijnlijkheid kan worden gesteld dat de 
wetgever die heeft aangehouden. 
Worden WRO/BRO '65 en WRO/Bro '85 met elkaar vergeleken, dan kunnen 
concreet de volgende voor het lokale niveau relevante wijzigingen onderschei­
den worden: 
Ten aanzien van de WRO: 
1. Het verkorten van de bestemmingsplanprocedure (artikelen 21 t/m 29 
WRO). 
2. Wijziging artikel 17 WRO (tijdelijke vrijstelling) en artikel 19 WRO 
(algemene vrijstelling) en introductie artikel 18a WRO ("kruimelgevallen-
re geling"). 
3. Uniformering vrijstellingsprocedures ingevolge de artikelen 17-19 WRO, 
geregeld in artikel 19a WRO. 
4. Het regelen van inspraak (artikel 6a WRO). 
5. GS-besluit tot goedkeuring is onherroepelijk ten aanzien van die gedeel­
ten waartegen geen bezwaren zijn ingediend (artikel 29 lid 1 WRO). 
Ten aanzien van het Bro: 
6. Versoepeling van de eisen die aan het vooroverleg worden gesteld (artikel 
10 Bro '85). 
7. Versoepeling van de eisen die aan het onderzoek worden gesteld (artikel 
12 Bro '85). 
8. Globaliseringsmogelijkheden zijn ingebracht, door middel van het verge­
makkelijken van mengbestemmingen en globale bestemmingen (artikel 
12 Bro '85) en bij uitwerking hoeft enkel inzicht in de hoofdlijnen van de 
toekomstige ontwikkeling te worden gegeven in plaats van "de mogelijke 
eindvormen" (artikel 13 Bro '85, tweede lid). 
9. Beleidsmatige impuls door de invoering - facultatieve - beschrijving in 
hoofdlijnen, de bih (artikel 12 Bro '85, eerste lid onder a). 
Nogmaals, reflecterend op het proces waarin de wijzigingen tot stand zijn geko­
men, kan nauwelijks worden gesproken van een achterliggende theorie waar­
door de wetgever zich heeft laten leiden. Hooguit kan - als concludering 
achteraf - worden gesteld dat de wijzigingen zich richten op het verhogen van 
de slagvaardigheid van het ruimtelijk beleid en van de ruimtelijke planvormen 
(zie ook Mastop en Van Geest, 1989:13). Het verhogen van de slagvaardigheid 
is dan het doorbreken van de starheid van het bestemmingsplan, het versnellen 
van (plan)procedures en het niet meer regelen dan strikt noodzakelijk is. 
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Gesproken in "nineties" van het bestemmingsplan, zoals onderscheiden in 
paragraaf 2.2, gaat het erom de beeld- en programmafunctie van het bestem-
mingsplan te versterken. Het bestemmingsplan heeft meer functies dan die van 
"norm" alleen (De Ruijter, 1986:201-203). 
Dat, afgezien van de brede noemer "slagvaardigheid", geen concreet doel achter 
de wetswijziging kan worden geduid is niet verbazingwekkend. Alleen al omdat 
verschillende ministers, kamerleden, belangenorganisaties en adviesorganen 
invloed hebben uitgeoefend of dat althans geprobeerd hebben, is het vrijwel 
onmogelijk om van dè theorie achter de wetswijziging te kunnen spreken. 
Witteveen vraagt zich af of het bij de totstandkoming van wetten niet zo is dat 
"de wet zichzelf schrijft" (Witteveen, 1992). Zijn antwoord: "De wet schrijft in 
zekere zin zichzelf. Dat is een wonderbaarlijke gedachte. Iedereen weet immers 
dat wetten tot stand komen in de interactie tussen een groot aantal personen, ... 
In letterlijke zin kan de wet zichzelf dus niet produceren. Maar als je aan de 
andere kant begint, bij de definitieve tekst, is het vaak frappant dat wetten 
variaties zijn op eerdere wetten, dat in een geheel nieuwe wet met een geheel 
nieuwe sturingspretentie het model te herkennen valt van een oudere wet." 
(1992:57). Een constatering die zeker van toepassing is op de WRO. 
Achteraf kan, op grond van de concrete wijzigingen zoals hiervoor genoemd, een 
"reeks van samenhangende oplossingen" worden gereconstrueerd. In dit 
verband wordt wel gesproken over "een beleidstheorie" (zie ondermeer Van de 
Graaf en Hoppe, 1992, Hoogerwerf, 1987 en Ringeling, 1987): het achteraf gene-
reren van een overzicht van oplossingen en mogelijke samenhangen in het 
diffuse langdurige traject van wetswijziging. Deze reconstructie in enge zin 
draagt bij aan het beantwoorden van de vraag welke oplossingen op welke 
manier aan de oplossing van welk probleem dienen bij te dragen. Het is een 
zeker houvast bij de bestudering van de complexe beleidspraktijk, zeker indien 
zo'n studie zich over een langere periode uitstrekt (zie ook: Veldheer en Van 
Kalmthout, 1989:178). Bij deze beleidsreconstructie is gebruik gemaakt van de 
reconstructie zoals Mastop en Van Geest die hebben opgenomen in hun studie 
ter voorbereiding van de evaluatie van WRO/Bro '85 (1989:23): 
"Probleem: het ruimtelijk beleid op gemeentelijk niveau, inclusief het bestem-
mingsplan, verloopt niet volgens de bedoeling; het bestemmingsplan 
is veelal te gedetailleerd en wordt omzeild 
Oplossingen: 
1. Door het bestemmingsplan als instrument te versoepelen en te laten zien 
dat het ook anders kan worden gemaakt en gebruikt, kan de geringe 
benutting ervan worden tegengegaan alsmede het daarmee gepaard 
gaande gebruik van vooral artikel 19; 
2. door nieuwe instrumenten te creëren • artikel 17, 18a - wordt de bestem-
mingsplanpraktijk 'verlicht', hetgeen de benutting van het bestemmings-
plan ten goede zal komen; 
3. door de produktie van bestemmingsplannen te versoepelen, bijvoorbeeld 
door minder voorschriften omtrent onderzoek en overleg, wordt eveneens 
een 'verlichtend' effect bereikt, met dezelfde gevolgen; 
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4. (impliciet) door versterking van het beleidsmatige of programmatische 
karakter van het bestemmingsplan kan wellicht een halt toegeroepen 
worden aan het terreinverlies dat de ruimtelijke ordening in de praktijk 
leidt: bestemmingsplannen hebben soms niet veel meer dan een bevesti-
gende en 'notariële' functie; 
5. (impliciet) door verstrakking van de procedures, hoofdzakelijk vanuit een 
ander motief, kan wellicht de zware praktijk wat worden getrimd. " 
Ten aanzien van het bestemmingsplan zou samenvattend gesteld kunnen 
worden dat dit globaler, flexibeler en programmatischer moet: "... het belang-
rijkste uitgangspunt van de in 1985 gewijzigde WRO en Bro: het bieden van 
mogelijkheden tot het ontwikkelen van meer globale en flexibele bestem-
mingsplannen" (De Vries, 1995:1). Globaal, flexibel en programmatisch zijn 
samenhangende begrippen. Om programmatisch te kunnen zijn is een zekere 
flexibiliteit en globaliteit vereist. Daarnaast houdt globaliteit altijd een bepaal-
de mate van flexibiliteit in en vice versa. Om in de termen van Bestemmen met 
Beleid te spreken: "Hoewel beide begrippen [flexibiliteit en globaliteit, LvD/CV] 
vaak op één lijn worden geplaatst bestaat er een gradueel verschil tussen. Ook in 
deze publikatie wordt geen strikt onderscheid gehanteerd" (1989:17). Bij flexibili-
teit wordt met name gedoeld op de mogelijkheid geringe afwijkingen van de in 
het plan neergelegde bestemmingen en voorschriften mogelijk te maken, terwijl 
de mate van globaliteit meer inherent is aan de wijze waarop is bestemd en een 
en ander in de voorschriften is neergelegd. 
Deze beoogde verschuiving in functies van het bestemmingsplan kan een 
verschuiving van materiële naar procedurele rechtszekerheid betekenen, 
bijvoorbeeld indien voor een uit te werken plan wordt gekozen. 
Door middel van deze wijzigingen is gepoogd het bestemmingsplan aantrekke-
lijker te maken, om daarmee op grond van een plan ruimtelijk relevante 
initiatieven integraal te kunnen beoordelen. Hiermee bevestigt de Wet op de 
Ruimtelijke Ordening het oorspronkelijke doel van een planmatig beleid. 
Een kanttekening die moet worden gemaakt is dat bij deze beleidsreconstructie 
expliciet is uitgegaan van problemen en oplossingen zoals gezien door de ogen 
van de wetgever. De vraag is of bijvoorbeeld "de gemeente" dezelfde probleem-
omschrijving met bijbehorende oplossingen zou hebben geformuleerd. Zo is het 
veelvuldig gebruik van artikel 19 "ter omzeiling van het bestemmingsplan" 
wellicht in de ogen van gemeenten geen of in ieder geval een minder belangrijk 
probleem dan gesuggereerd in de hier gebruikte probleemformulering. 
Desalniettemin levert deze beleidsreconstructie een eerste houvast op voor een 
evaluatie van de wetswijziging. 
Het is vanuit de specifieke vraagstelling van dit onderzoek niet nodig dieper in 
te gaan op de veranderingen op provinciaal- en rijksniveau. Zo is de in 1968-
1969 gevoelde behoefte aan procedure-regels voor nationaal beleid niet expliciet 
belicht in dit hoofdstuk. In die jaren is gezocht naar nieuwe militaire oefenter-
reinen en speelde de Shell-vestiging bij Moerdijk. Deze ontwikkelingen hebben 
geleid tot het opnemen van het begrip planologische kernbeslissing in het Bro 
'85. Hoezeer ook deze ontwikkelingen de debatten hebben gekleurd, voor het 
58 
onderzoek dat in dit boek voorligt is deze discussie niet relevant. 
Afronding 
Hoofdstuk 2 beoogt inzicht te bieden in de ontwikkeling van de ruimtelijke 
regelgeving in deze eeuw ten aanzien van het gemeentelijk niveau. Dit resul­
teert in de ЪеІеіавШеогіе' achter WRO/Bro '85. Deze exercitie is uitgevoerd 
omdat de wijze van evalueren nauw samenhangt met de kenmerken van het te 
evalueren onderwerp. Evaluatie-onderzoek is gebaat bij een goed begrip van de 
te evalueren ingreep. 
De belangrijkste bevindingen zijn: 
WRO/Bro '85 bevatten geen materiële doelstellingen; 
de wetswijziging dwingt op geen enkele manier een verandering in de 
wijze van bestemmen af; 
de WRO noopt het openbaar bestuur planmatig te werk te gaan; 
gemeenten hebben veel ruimte als het gaat om de wijze waarop de 
mogelijkheden van WRO/Bro '85 worden benut; 
de verschillende bestuursniveaus hebben binnen het kader van de WRO 
eigen bevoegdheden en verantwoordelijkheden; 
de regelgeving wordt evenzeer beïnvloed door de praktijk als andersom; 
het gaat om een wetswijziging die niet los kan worden gezien van het 
totale regime van ruimtelijke regelgeving (WRO in relatie tot andere 
wetten); 
er kan niet aan een onderdeel van het systeem van ruimtelijke regelge-
ving gesleuteld worden zonder het geheel te beïnvloeden. 
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HOOFDSTUK 3 HET BESTEMMINGSPLAN 
SINDS WRO/Bro '85 
De wensen van de wetgever met betrekking tot het bestemmingsplan zijn 
duidelijk: dit moet flexibeler, globaler en programmatischer. Dit hoofdstuk laat 
zien in hoeverre de bestemmingsplanpraktijk zich iets aan de wensen van de 
wetgever gelegen heeft laten liggen. Daartoe wordt een representatief beeld van 
het bestemmingsplan onder de wetswijziging geschetst. 
Om inzichtelijk te kunnen maken in hoeverre bestemmingsplannen globaler, 
flexibeler en/of programmatischer zijn geworden wordt een onderscheid ge-
maakt tussen "bestemmingsplannen oude stijl" en "bestemmingsplannen 
nieuwe stijl". Deze laatste categorie betreft de plannen die overeenkomstig de 
bedoelingen van de wetgever zijn opgesteld. 
Om dit onderscheid tussen plannen nieuwe en oude stijl te kunnen operationa-
liseren wordt in 3.1 allereerst meer in detail ingegaan op het bestemmingsplan 
zelf: welke positie neemt het bestemmingsplan als beleidsinstrument in, welke 
functies heeft het bestemmingsplan en op welke manier wordt aan deze 
functies in het bestemmingsplan inhoud gegeven? In het bijzonder wordt 
ingegaan op manieren om globaliteit en flexibiliteit in het plan te brengen en 
de zogenaamde planvormen. Immers dit wordt alom gezien als dé elementen 
van de wijzigingsexercitie. 
Paragraaf 3.2 bevat allereerst een operationalisatie van de begrippen plan oude 
stijl en plan nieuwe stijl: op grond van welke elementen waarmee globaliteit 
en/of flexibiliteit in het plan kan worden gebracht wordt een (potentieel) plan 
nieuwe stijl van een plan oude stijl plan onderscheiden? 
Vervolgens komt aan bod hoe het bestemmingsplan eruit ziet onder de gewijzig-
de regelgeving. Hoe worden de plannen ingericht, welke mogelijkheden van de 
gewijzigde regelgeving worden (op een juiste manier) gebruikt. Uiteindelijk 
wordt een en ander aan de hand van inhoudelijke criteria uitgedrukt in een 
percentage 'echte' plannen nieuwe stijl. 
Paragraaf 3.3 gaat in op enkele tendensen die zich in de praktijk aftekenen. 
3.1 Het bestemmingsplan: functie, inhoud en vorm 
Het bestemmingsplan wordt doorgaans gezien als hèt instrument voor de 
ruimtelijke ordening1. Het is binnen de ruimtelijke ordening het enig burgers 
en overheid bindende plan2. Het betreft een gemeentelijk3 instrument om te 
Van Zundert (1993:13) '7л de ruimtelijke ordening neemt het bestemmingsplan een zeer centrale 
plaats m " 
Het stadsvernieuwingsplan ex art. 31 Wet op de stads- en dorpsvernieuwing, wordt door diezelfde 
wet " gelijkgesteld met een bestemmingsplan, als bedoeld ¡n artikel 10 van de Wet op de 
Ruimtelijke Ordening" 
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komen tot een goede ruimtelijke ordening (artikel 10 WRO) voor een gebied van 
enige omvang, voor de periode van tien jaar (artikel 33 WRO), waarbij aan 
gronden voor zover nodig een bestemming wordt gegeven en eventuele voor-
schriften met betrekking tot het bebouwen en gebruiken van grond. 
Bij vrijwel elke bouwactiviteit in ons land heeft men op de een of andere wijze 
met het bestemmingsplan te maken. Het bestemmingsplan heeft een overwe-
gend werend karakter (Van Geest, 1989:81), dit houdt in dat burgers noch 
gemeente verplicht zijn de in het plan aangegeven bestemmingen te realiseren. 
Vanwege het bindende karakter wordt het bestemmingsplan vaak gezien als 
een juridisch instrument, te karakteriseren als een besluit van algemene 
strekking, met de werking van materiële wetgeving (een algemeen verbindend 
voorschrift4). Het plan is echter meer dan alleen een juridische norm. Ook 
communicatieve aspecten zijn van belang. Het plan biedt inzicht in het beleid 
en de (gewenste of toegestane) ontwikkelingen die in een bepaald gebied 
worden voorgestaan. Op grond daarvan heeft het bestemmingsplan ook econo-
mische betekenis. 
Het bestemmingsplan is niet het enige instrument waarmee ruimtelijk beleid 
wordt gevoerd. Elk overheidsniveau kent zijn eigen ruimtelijke plannen. Deze 
zijn echter geen van alle extern juridisch bindend. De formele, bij wet vastge-
legde, planvormen zijn voor het rijksniveau de structuurschetsen en -schema's 
(artikel 2a, lid 1 WRO, op grond van artikel 2, lid 1 Bro aan te duiden als 
Planologische kernbeslissingen, afgekort tot: pkb), voor het provinciale niveau 
de streekplannen (artikel 4a WRO) en op het gemeentelijk niveau de structuur-
en bestemmingsplannen (resp. artikel 7, lid 1 en artikel 10, lid 1 WRO). 
Behalve deze planinstrumenten beschikken gemeenten nog over de mogelijk-
heid om hun ruimtelijk beleid mede met behulp van artikel 19 WRO vorm te 
geven5. Daarnaast heeft elk overheidsniveau de mogelijkheid om via buiten-
wettelijke plannen, notities, circulaires en dergelijke inhoud te geven aan het 
ruimtelijk beleid. Aangetekend wordt dat het ruimtelijk beleid ook gestalte 
krijgt in andere sectoren van beleid en op grond van andere wetten: "Een groot 
deel van de zorg van de ruimtelijke ordening speelt zich ... in het kader van 
andere wetten af' (Van Wijnbergen, 1991:12). Voeg hieraan toe dat inmiddels 
In een uitzonderlijk geval, indien gemeenten aanwijzingen van hogere overheden niet binnen de 
daarvoor gestelde termijn opvolgen, kunnen ook Gedeputeerde Staten of de rijksoverheid (Onze 
Minister) tot het vaststellen van een bestemmingsplan besluiten. Dit kan bijvoorbeeld in het kader 
van het geven van voorschriften van hoger gezag inzake gemeentelijke planologische maatregelen 
(art 38, lid 2c, WRO) of in de zogenaamde Nimby-regeling betreffende de coördinatie van 
besluitvorming over projecten van bovengemeentelijk belang (art 40b, lid 1, WRO) sinds 1-1-1994. 
Het bestemmingsplan wordt dan ook, naar algemene opvatting, bezien als algemeen verbindend 
voorschrift (zie ondermeer Van der Vlies, 1987, aangehaald ш De Vries, 1994 34) Kenmerk van 
een algemeen verbindend voorschrift is a) algemeenheid naar plaats, b) algemeenheid naar tijd, c) 
herhaalbaarheid van het feit (waardoor deze van toepassing is op een onbepaald aantal personen en 
een onbepaald aantal gevallen) 
Zo zijn tussen 1971 en 1978 ongeveer 100 000 bouwvergunningen verleend met toepassing van 
artikel 19 WRO (Brocking en Van Geest, 1982 22), waarbij moet worden aangetekend dat een 
anticipatie meerdere bouwwerken kan bevatten 
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alom wordt beseft dat het (ruimtelijk) beleid niet is voorbehouden aan de 
overheid alleen, en de eerder gemaakte opmerking dat het bestemmingsplan 
hèt instrument van het ruimtelijk beleid is lijkt onhoudbaar. 
Ondanks deze nuanceringen blijft het bestemmingsplan een bijzondere positie 
innemen tussen de overige instrumenten die in de ruimtelijke beleidsvoering 
kunnen worden ingezet. De ontwikkeling van de ruimtelijke regelgeving in 
Nederland (hoofdstuk 2) laat zien dat de bijzondere positie van het bestem-
mingsplan langzaam gegroeid is. Deze unieke positie van het bestemmingsplan 
is minder vanzelfsprekend dan vaak gedacht wordt. Nog na de Tweede Wereld-
oorlog stelt de Commissie van den Bergh immers een verplicht gewestelijk en 
een facultatief nationaal plan voor die, evenals het bestemmingsplan, bindend 
zouden zijn (zie hoofdstuk 2). 
Het bestemmingsplan als norm, beeld en programma 
Aan het bestemmingsplan kunnen verschillende functies toegekend worden: het 
plan als norm, beeld en programma (Rothuizen, 1987:44). Het plan als norm 
voert direct terug op het bindende karakter van het bestemmingsplan. Het 
(uitbreidings)plan als beeld dateert nog van voor 1921 en duidt op de verwach-
ting dat dit plan ook zonder mogelijkheid tot sanctie functioneert, waarmee 
uitdrukking wordt gegeven aan de eigen zeggingskracht van stedebouwkundige 
kwaliteit (het communicatieve element). Het plan als programma is volgens 
Rothuizen terug te voeren op het eveneens in 1921 in de wet opgenomen 
onderscheid tussen een plan in hoofdzaak en een plan in onderdelen; in 1965 in 
de WRO bevestigd door zowel een uit te werken als een gedetailleerd uitge-
werkt plan mogelijk te maken. Het verenigen van deze drie functies in één plan 
verloopt niet zonder problemen: "Al meer dan zestig jaar schuren zij tegen 
elkaar en roepen zo onderlinge spanning op" (Rothuizen, 1987:44). 
Van Zundert komt op grond van de "traditionele planologische literatuur" tot de 
volgende vier functies van het bestemmingsplan: een planningsfunctie (beschrij-
ven van de gewenste toekomstige ontwikkeling), een sturingsfunctie (sturing 
van het ruimtegebruik), een democratische functie (versterken van de lokale 
democratie door toekenning van bevoegdheden aan de gemeenteraad) en een 
rechtsbeschermingsfunctie (betrokkenen kunnen in de besluitvorming voor hun 
belangen en rechten opkomen). Ook hij concludeert dat deze verschillende 
functies onderling tegenstrijdig kunnen zijn (1993:35-36). 
Het stellen van normen en het bieden van rechtszekerheid over wat wel en niet 
mogelijk is vraagt om eenduidige, gekwantificeerde normen. Dit spoort echter 
niet met het schetsen van toekomstbeelden die per definitie onzeker zijn. 
Evenmin spoort dit met de planning- of programma-functie van het plan, welke 
een zekere flexibiliteit vereist; een star en gedetailleerd plan kan nauwelijks 
als programma dienen. 
De verschillende functies van het bestemmingsplan houden direct verband met 
de wetswijziging. In de jaren voor de wetswijziging wordt het bestemmingsplan 
meer en meer een normerend plan; de beeld- en programmafunctie verdwijnen 
achter de horizon. Niet voor niets wordt het bestemmingsplan in die tijd ook 
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wel getypeerd als een "notariële akte" (Mastop en Van Geest, 1989*23) De 
Werkgroep WRO/Вго van het NIROV (1987 412) schrijft hierover "Het bestem­
mingsplan lijkt teveel gejuridificeerd en daardoor vervreemd van zijn oorspron­
kelijke bedoeling, instrument van overheidsplanning in een dynamische samen­
leving". Door middel van de wetswijziging is getracht het bestemmingsplan 
meer tot een beleidsinstrument te maken en niet tot een plan waarin gedetail­
leerd de bestaande situatie wordt vastgelegd (zie tekstkader 3.1). 
Artikel 7 Wonen 
Doeleinden 
1 De op de plankaart voor "wonen 
daartoe te rekenen activiteiten 
aangewezen grond is bestemd voor wonen en voor de 
Bouwen 
2 De grond mag slechts worden bebouwd met de voor de bestemming noodzakelijke bouwwer­
ken, overeenkomstig het op de plankaart bepaalde, met inachtneming van het volgende 
a. woningen mogen uitsluitend worden gebouwd met de voorgevel in of ten hoogste 2 m 
achter de op de plankaart aangegeven, naar de weg gekeerde bouwgrens en binnen de 
op de plankaart aangegeven bouwvlakken, 
b voor woningen geldt dat het maksimaal aantal, het maksimaal aantal aaneen te 
bouwen, de dakhelling en de overige navolgende maten in overeenstemming moeten 
zijn met die van de kode die hierna is aangegeven 
































с grond, die op de plankaart met een lijnarcenng is aangegeven mag worden bebouwd 
met bijgebouwen en andere bouwwerken, met inachtneming van het volgende 
1 bij elke woning mag met meer dan 40% van de oppervlakte van die grond worden 
bebouwd tot een maksimum van 50 m2, 
2 de goothoogte mag met meer dan 3 m bedragen, de hoogte niet meer dan 3,50 m, 
behoudens voor duivenhokken, waarvan de goothoogte niet meer dan 3,50 m en de 
hoogte met meer dan 4 m mag bedragen, 
3 uitsluitend voor kassen en volières mag de onder 1 aangegeven oppervlakte worden 
vermeerderd met ten hoogste 10 m2, voor zover daardoor in totaal niet meer dan 50% 
van de oppervlakte van die grond, wordt bebouwd, 
4 de hoogte van andere bouwwerken mag met meer dan 2 m bedragen, behoudens 
antennes, waarvan de hoogte niet meer dan 15 m mag bedragen, 
d op grond die op de plankaart gestippeld is aangegeven mogen uitsluitend andere 
bouwwerken, zoals erfafscheidingen worden gebouwd tot een hoogte van 1 m 
Tekstkader 3 1 Voorbeeld van een gedetailleerde bestemming 
(bestemmingsplan Reinierpolder, gemeente Steenbergen) 
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De onderdelen van het bestemmingsplan 
Het bestemmingsplan vindt z'n grondslag in artikel 10 van de WRO: 
"1. Voor het gebied van de gemeente, dat niet tot de bebouwde kom behoort, stelt 
de gemeenteraad een bestemmingsplan vast, waarbij, voor zover dit voor een 
goede ruimtelijke ordening nodig is, de bestemmingen van de in het plan 
begrepen grond wordt aangewezen en zo nodig, in verband met de bestemming, 
voorschriften worden gegeven omtrent het gebruik van de in het plan begrepen 
grond en de zich daarop bevindende opstallen. Deze voorschriften mogen slechts 
om dringende redenen een beperking van het meest doelmatige gebruik inhouden 
en mogen geen eisen bevatten met betrekking tot de structuur van agrarische 
bedrijven. Onder grond wordt mede water begrepen. 
2. Voor het gebied van de gemeente, dat tot de bebouwde kom behoort, of voor 
een gedeelte daarvan, kan de gemeenteraad een bestemmingsplan, als in het 
vorige lid bedoeld, vaststellen. 
3. Gedeputeerde Staten kunnen voor een door hen te bepalen termijn van de in 
het eerste lid bedoelde verplichting ontheffing te verlenen. " 
De planhorizon van het bestemmingsplan is in principe 10 jaar (artikel 33 
WRO). Het betreft hier een termijn van orde, hetgeen inhoudt dat er geen 
sanctie op het verlopen van deze termijn staat. Het plan blijft z'n bindende 
karakter behouden. Desalniettemin is aan GS de bevoegdheid toebedeeld (op 
grond van artikel 33 WRO) om vrijstelling te verlenen van deze herzieningster-
mijn voor een periode van maximaal tien jaar. In principe - door de jurispru-
dentie onderschreven - moeten bestemmingen binnen de planperiode kunnen 
worden gerealiseerd. 
Het zojuist aangehaalde artikel 10 van de WRO bepaalt dat de gemeente voor 
het buiten de bebouwde kom gelegen gebied over een bestemmingsplan moet 
beschikken. Van Zundert (1993:78) merkt op dat in de praktijk weinig te 
merken is van het wettelijk onderscheid tussen het gebied binnen de bebouwde 
kom en het buitengebied. Dit wordt bevestigd door onderzoek waaruit blijkt dat 
van alle substantiële bestemmingsplannen meer dan 90% voor het bebouwde 
gebied is opgesteld (Van Gompel, 1993:9, Van Damme, e.a, 1992:16). 
Het Bro, te weten de artikelen 12 tot en met 17, regelt de bestanddelen waaruit 
een bestemmingsplan moet bestaan. Uit het Bro kan worden afgeleid dat een 
bestemmingsplan bestaat uit een plankaart, planvoorschriften (met doeleinden-
omschrijving en eventueel een beschrijving in hoofdlijnen) en een toelichting. 
Het bindende karakter van het bestemmingsplan is niet van toepassing op de 
toelichting, maar op de plankaart, de voorschriften en de eventuele beschrijving 
in hoofdlijnen. Toch vormen al deze componenten gezamenlijk het bestem-
mingsplan, omdat juist de toelichting inzicht kan bieden in het waarom van het 
plan (communicatiefunctie, Van Zundert, 1993:38). Om die reden worden aan 
de toelichting, ondanks het niet-bindende karakter, ook formele eisen gesteld 
(atikel 12, lid 2 Bro). 
De toelichting dient de aan het plan ten grondslag liggende gedachten te 
bevatten en de resultaten van het onderzoek dat aan het bestemmingsplan 
vooraf is gegaan. 
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Artikel 2 Bestemming 
2 1 De op de kaart voor gemengde doeleinden aangewezen gronden zijn bestemd voor 
a. wonen, 
b kantoren, 
с detailhandel en aanverwante dienstverlening, alsmede de daarbij behorende 
herstelhngs- en/of productieruimte, 
d andere bedrijven dan onder b en с genoemde, mits deze bedrijven niet vallen 





h openbare en/of bijzondere gebouwen, 
ι openbare weg 
j openbaar plantsoen, 
к landschappelijk park met recreatieve betekenis, 
1 landschappelijk park met waterstaatkundige betekenis, 
m nutsvoorzieningen, 
η volkstuinen 
2 2 De wijze waarop de doeleinden van het plan worden nagestreefd wordt m hoofdlijnen als 
volgt beschreven 
a handhaven van de beslaande woningen en uitbreiden van de woonfunctie op braaklig­
gende terreinen, 
b handhaven en beschermen van het landschappelijke park in het zuidelijk gedeelte van 
hel plangebied, 
с bednjfsfunctie beperken tot het "industriegebied" in het noord-westelijk gedeelte, 
d voor het overige worden de onder 2 3 tot en met 2 8 geslelde regels in acht genomen 
2 3 Voor de gronden die op de kaart met de hoofdfunctie "overwegend wonen ' zijn 
aangegeven, gelden de volgende uitgangspunten 
a. handhaving en uitbreiding van de woonfunctie met de daarbij behorende of daann 
passende voorzieningen, 
b de op de kaart aangegeven groen- en andere voorzieningen worden gehandhaafd dan 
wel op zo kort mogelijke termijn aangebracht, 
с op de nog te bebouwen terreinen zijn in hoofdzaak eengezinshuizen gedacht met dien 
verstande, dat aan de Sterkenburg bejaardenwoningen worden gebouwd, 
d andere dan woonfuncties zijn slechts toegestaan voorzover ze geen onevenredige 
aantasting van het woongenot vormen, 
e het gebied ten oosten van de Kasteellaan moet worden ingericht rekening houdende 
met de daar aanwezige volkstuinen en woonwagenlocatie, het nog aan te leggen park 
van minimaal 4 ha en voor het overige uitgaande van woonbebouwing Alleen langs de 
noordrand zijn enige kleine kantoren op markante punten aanvaardbaar 
Tekstkader 3 2 Voorbeeld van een mengbestemming met een beschrijving (in hoofdlijnen) van de wijze 
waarop de doeleinden worden nagestreefd (bestemmingsplan Gestelse Ontginning, gemeente 
Eindhoven) 
Daarnaast moet in de toelichting verslag worden gedaan van het bestuurlijk 
vooroverleg, alsmede van de wijze waarop de bevolking bij de voorbereiding van 
het bestemmingsplan betrokken is geweest. Naast inzicht in de maatschappelij-
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ke uitvoerbaarheid dient ook verantwoording te worden afgelegd over de 
economische uitvoerbaarheid6. 
De plantoelichting biedt ruimte om het van toepassing zijnde beleid nader 
uiteen te zetten, gemaakte keuzes te duiden, en de wijze van bestemmen 
inzichtelijk te maken. 
Vereenvoudigd weergegeven is een doorsnee bestemmingsplan als volgt 
opgebouwd: voor een bepaald gebied wordt op de plankaart aangegeven welke 
bestemmingen binnen welke grenzen aan het gebied worden toegekend. Deze 
bestemmingen komen terug in de voorschriften van het bestemmingsplan. Bij 
elke bestemming dient te worden aangegeven wat het doel of de doeleinden 
zijn, waarbij in voorkomend geval door middel van een beschrijving in hoofdlij-
nen kan worden aangegeven op welke wijze doel of doeleinden worden nage-
streefd (zie ook tekstkader 3.2). Naast bepalingen in de voorschriften omtrent 
de wijze van meten, definities van begrippen, overgangsbepalingen en strafbe-
palingen, bestaat de mogelijkheid in de planvoorschriften bebouwingsvoorschrif-
ten of voorschriften omtrent het gebruik op te nemen. 
Het volgende voorbeeld illustreert treffend tot hoever dit formuleren van 
voorschriften kan gaan. In de voorschriften van het bestemmingsplan Reinier-
polder (gemeente Steenbergen) is bepaald dat de goothoogte van een gebouw als 
volgt wordt opgemeten: "van de bovenkant van de horizontale goot- c.q. druip-
lijn, het boeiboord of een daarmee gelijk te stellen konstruktiedeel van het 
overwegende dakvlak tot aan het aansluitende, afgewerkte bouwperceel". 
De bebouwingsvoorschriften moeten niet verder strekken dan nodig is (Van 
Zundert, 1993:110). Gebruiksvoorschriften richten zich met name op het 
reguleren van de wijze waarop de bestemde gronden gebruikt mogen worden. 
Indien de voorschriften niet vanuit ruimtelijk optiek motiveerbaar zijn, worden 
deze niet toelaatbaar geacht, tevens gaan gebruiksbepalingen vergezeld van de 
zogenaamde "toverformule", die bepaalt dat "vrijstelling wordt verleend indien 
strikte toepassing van het voorschrift zou leiden tot een beperking van het meest 
doelmatige gebruik van de in het plan begrepen grond en opstallen". Typerend 
overigens voor de ontwikkeling van de ruimtelijke regelgeving is het feit dat de 
Kroon deze verruimde gebruiksregeling heeft geïntroduceerd. Volgens min of 
meer constante jurisprudentie behoort in de planvoorschriften aan de gebruiks-
voorschriften deze vrijstellingsbepaling te worden gekoppeld (Van Zundert, 
1993:119 en Klaassen, 1994:171). 
Planvormen 
In hoeverre een plan, behalve als norm, ook als beeld en programma kan 
De verplichte onderdelen van de toelichting staan vermeld in artikel 12, lid 2 Bro Eén van deze 
onderdelen is de rapportering van de inspraak. Lid 2c van artikel 12 Bro verwijst hiertoe naar artikel 
6a van de WRO, waarin de inspraak is geregeld Met de invoering van de Gemeentewet is artikel 6a 
WRO komen te vervallen en wordt onder 6a verwezen naar artikel 150 Gemeentewet 
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dienen wordt vooral bepaald door de wijze waarop aan de verschillende onder­
delen van het plan inhoud wordt gegeven en of bijvoorbeeld van de mogelijk­
heid van de beschrijving in hoofdlijnen gebruik wordt gemaakt. In Wet noch 
Besluit is immers aangegeven hoe globaal of gedetailleerd bestemmingen 
mogen of moeten zijn. Daarnaast staat het Bro '85, op grond van het laten 
vallen van het 'oude' artikel 13 van het BRO, het gebruik van mengbestemmin-
Artikel 4 Gronden bestemd voor dorpsgebied -D-
1 
2 
3 Burgemeester en wethouders zijn bevoegd vrijstelling te verlenen van het bepaalde in 
a. lid 1 voor een aan een woning gebonden beroep of bedrijf tot een bebouwde 
oppervlakte van maximaal 75 m2 Hierbij dienen de volgende voorwaarden 
in acht te worden genomen 
1 de woonfunctie van de woning dient in overwegende mate te worden gehandhaafd, 
2 uitsluitend kleinschalige bedrijfsactiviteiten zijn toegestaan, 
3 geen verkeersaantrekkende activiteiten mogen ontstaan, waardoor extra verkeersmaatregelen 
nodig zouden zijn, 
4 detailhandel is uitsluitend aanvaardbaar, voor zover dit in rechtstreekse relatie staat tot het 
aan de woning gebonden bednjf tot een maximum van 50 m2 in de gevallen dat het 
hoofdgebouw kleiner is dan 50 m2 
4 De in lid 3 genoemde vrijstellingen mogen slechts worden verleend indien hierdoor geen 
onevenredige afbreuk wordt gedaan aan de gebruiksmogelijkheden van de aangrenzende 
gronden en bouwwerken 
Artikel 12 Nadere eisen 
Burgemeester en wethouders zijn bevoegd, ter waarborging van de stedebouwkundige kwaliteit als 
verwoord in de beschrijving in hoofdlijnen (artikel 3) en/of indien zulks noodzakelijk is 1er voorkoming 
van een onevenredige aantasting van de gebruiksmogelijkheden van aangrenzende gronden en 
bouwwerken, nadere eisen te stellen ten aanzien van 
1 de situering, afmetingen, goothoogte en dakhelling van gebouwen en bouwwerken, geen 
gebouwen zijnde, 
2 aantal en situering van parkeervoorzieningen ш het openbaar gebied, 
3 de situering van in- en uitritten, 
4 de afstand van de bebouwing tot de perceelgrenzen 
Tekstkader 3 3 Voorbeeld van een vrijstellingsregeling en nadere eisenregeling ex artikel 15 WRO 
(bestemmingsplan Odoorn-dorp, gemeente Odoom) 
gen niet meer in de weg. Ter illustratie van een gedetailleerde bestemming 
(kenmerk: enkelvoudige doeleinden) en een mengbestemming (meervoudige 
doeleinden) wordt naar de tekstkaders 3.1 en 3.2 verwezen. 
Los van de mate van detaillering van de bestemmingen en het al dan niet 
inzetten van een beschrijving in hoofdlijnen, biedt de WRO mogelijkheden om 
flexibiliteit en globaliteit in het plan te brengen, en zo het beleidsmatige 
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karakter van het bestemmingsplan te versterken. Hierbij zijn met name de 
artikelen 11, 12, 13 en 15 van de WRO van belang. 
Artikel 5 Bos 
1 Bestemming 
De als zodanig op de plankaart aangegeven gronden zijn tot 1 januan 1995 bestemd voor. 
- agrarische doeleinden, 
en na afloop van deze termijn voor: 
- bos. 
Beschrijving in hoofdlijnen 
Het gemeentebestuur streeft naar de realisatie van het bos in het kader van de ruilverkaveling 
Doniawerstal in de periode 1995-1997 
Als door onverwachte omstandigheden realisatie middels ruilverkaveling met mogelijk is, zal 
de gemeente andere middelen zoeken om het bos te kunnen aanleggen 
Bij de aanleg en inrichting van het bos wordt zowel aan de landschappelijke functie als aan de 
recreatieve functie aandacht besteed 
Tekstkader 3 4 Voorbeeld van een voorlopige bestemming ex art 12 WRO 
(bestemmingsplan Woudfennen, gemeente Skaslerlân) 
Op grond van artikel 12 WRO is het mogelijk voorlopige bestemmingen te 
leggen op een gebied, waarvoor definitieve bestemmingen zijn vastgelegd. De 
bedoeling hiervan is dat het bestaande gebruik voortgezet kan worden totdat de 
definitieve bestemming in werking treedt. Artikel 17 Bro bepaalt dat dit alleen 
kan als tegelijkertijd de definitieve bestemming is gegeven (zie tekstkader 3.4). 
Artikel 13, lid 1 WRO biedt de mogelijkheid tot versnelde realisatie van de 
bestemming. Er kunnen onderdelen worden aangewezen waarvan verwerkelij-
king in de naaste toekomst nodig wordt geacht. Het tweede lid van dit artikel 
bepaalt dat bij het plan kan worden aangegeven dat met de verwerkelijking 
van gemeentewege pas na een bij het plan te bepalen tijdstip een aanvang kan 
worden gemaakt. Met deze regeling kan een versnelling van de onteigenings-
procedure worden bereikt, omdat bij een eventueel beroep een versnelde 
behandeling kan volgen. 
Artikel 15 WRO regelt het stellen van nadere eisen en het verlenen van -
binnenplanse - vrijstelling (zie tekstkader 3.3). Burgemeester en Wethouders 
hebben hierbij de mogelijkheid bij de vergunningaanvraag op in het plan 
omschreven punten nadere eisen te stellen of van bij het plan te geven voor-
schriften vrijstelling te verlenen. In het plan dienen de voorwaarden hiertoe 
aangegeven te zijn. 
Opgemerkt wordt dat de artikelen 12 en 13 WRO zelden worden ingezet in een 
bestemmingsplan. Van de nadere eisen regeling ex artikel 15 WRO wordt vaker 
gebruik gemaakt. De mogelijkheid tot vrijstelling ex art. 15 WRO wordt in 
vrijwel elk plan opgenomen. Vaak gaat het daarbij om standaardformuleringen 
die het mogelijk maken tot bijvoorbeeld 10% van de aangehouden maatvoering 
vrijstelling te kunnen verlenen. 
De belangrijkste mogelijkheid tot flexibiliteit wordt geboden door artikel 11 
WRO. Dit artikel regelt de uitwerkingsplicht en de wijzigingsbevoegdheid. Met 
behulp van deze mogelijkheden kan met het plan beter worden ingespeeld op 
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Artikel 12 Woondoeleinden 
A Doeleindenomschn iving 
De gronden aangewezen voor "woondoeleinden" zijn bestemd voor woondoeleinden met de daarbij 
behorende hoofd- bijgebouwen, tuinen en erven, groen- parkeer- en speelvoorzieningen, water, 
(ontsluiüngs-)wegen en voet- en fietspaden 
В Beschnivine in hoofdlunen 
Bij het uitwerken ex art 11 WRO van de globale beslemming "woondoeleinden", zal de hoofdstructuur 
van het plangebied, zoals deze onder andere dmv aanduidingen op de plankaan is weergegeven en ш 
de toelichting is beschreven, uitgangspunt zijn Doel is het realiseren van een woonwijk met een 
hoogwaardig woon- en leefmilieu De hoofdstructuur kan als volgt worden weergegeven 
Ruimtelijke structuur Het hart van het plangebied wordt gevormd door een centrale ruimte 
waar plaats is voor groenvoorz en binnen zekere grenzen voor woon- en meergezinshuizen Vanuit 
deze centrale ruimte lopen wegen, fietspaden en groenstroken radiaalsgewijs naar de randen van het 
plan Haaks op deze wegen, fietspaden en groenstroken lopen in halve cirkels en evenwijdig aan de 
centrale ruimte eveneens wegen en groenstroken, Hierdoor ontstaat enerzijds een radiale opbouw die 
kenmerkend is voor de ruimtelijke structuur en anderzijds een indeling in kleine zelfstandige 
woonclusters 
Bebouwingsstructuur De randen van het plangebied zullen in hoofdzaak bestaan uit een 
open bebouwing met (half)vnjstaande woonhuizen Naarmate men de centrale ruimte nadert zal er een 
verdichting optreden waarbij njenwoningen en meergezinshuizen (bijv appartementen m 3 а 4 
bouwlagen) zoveel mogelijk in of dichtbij de centrale ruimte gerealiseerd zullen worden 
С Procedurebepalineen 
D Uitwerkinesreeels 
B&W werken de bestemming "woondoeleinden" met toepassing van art 11 WRO nader uit met 
inachtneming van het bepaalde in lid В en mei inachtneming van de volgende regels 
1 Woningen 
a het gem aantal woningen per ha min 13 en max 25 bedraagt, en met dien verstande dat indien 
voor zover de gronden op de kaart zijn aangeduid met "bijz woonvormen toegestaan ', gestapelde wo­
ningen zijn toegestaan tot max 10% van het totale aantal binnen het plangebied te realiseren woningen, 
b de hoogte van de woningen max 9 m bedraagt en de hoogte van de gestapelde woningen max 12m 
с het aantal aaneen te bouwen woningen ten hoogste 6 bedraagt 
2 Structuurbepalende elementen a ten aanzien van de structuurbepalende elementen zoals deze op de 
plankaart zijn aangeduid met "nevenontsluiting gemotoriseerd verkeer" en "centrale groenzone" geldt 
dat deze gerealiseerd moeten worden binnen een zone van 25 m van de op de plankaart aangegeven 
aanduiding en m de op de plankaart aangegeven richting, 
b ten aanzien van het structuurbepalende element zoals dit op de plankaart is aangeduid met 
"hoofdontsluiting gemotoriseerd verkeer" geldt dat deze gerealiseerd moet worden binnen een zone van 
10 m van de op de plankaart aangegeven aanduiding en in de op de plankaart aangegeven richting, 
Tekstkader 3 5 Voorbeeld van een uit te werken bestemming ex art 11 WRO waaraan een beschrijving in 
hoofdlijnen is gekoppeld (bestemmingsplan Middelveen, gemeente Zuidwolde) 
zich wijzigende omstandigheden, zonder daarbij de rechtswaarborgen van 
belanghebbenden geweld aan te doen. Met de wijzigingsbevoegdheid kunnen 
Burgemeester en Wethouders, binnen bij het plan te bepalen grenzen, het plan 
wijzigen. De gemeenteraad kan deze bevoegdheid ook aan zich houden. Het 
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wijzigingsbesluit moet goedgekeurd worden door Gedeputeerde Staten7 (zie 
tekstkader 3.6). 
Grenzen waarbinnen het plan door burgemeester en wethouders kan worden gewijzigd 
Artikel 9 
Grenzen waarbinnen B&W zijn bevoegd ten behoeve van in het plan gelegen grond, het plan en/of 
deze voorschriften met toepassing van art 11 van de WRO te wijzigen 
I In het belang van een doelmatige opzet en indeling en exploitatie van de aangegeven 
bestemmingen of onderdelen daarvan Hierin mogen de oppervlakken van de terreinen met 
meer dan 10% worden verkleind of vergroot, mogen de begrenzingen plaatselijk worden 
gewijzigd, met dien verstande dat de grenzen over een afstand van ten hoogste 10 m aan 
weerszijden mogen worden verlegd 
II Ter voorziening in een andere behoefte aan gebouwen en andere bouwwerken, als bedoeld in 
artikel 10, voorzover hierin niet door het verlenen van een vrijstelling kan worden voorzien, de 
oppervlakte van deze bebouwing mag ten hoogste 60 m2 bedragen, de grootste hoogte niet 
meer dan 4 m 
III Voor het oprichten van gasdrukregel- en meetstations met een oppervlakte van ten hoogste 25 
m2 en een grootste hoogte van niet meer dan 4 m, of een (bovendaks) op een gebouw 
geplaatste gasdrukregel- en meetstation met een gasgevaarhjke inhoud van met meer dan 60 
m3, 
IV In verband met een noodzakelijk geachte verschuiving van de gronden met de bestemming 
"verkeersdoeleinden (ontsluitingsweg)" Hierbij mag de as van deze ontsluitingsweg over een 
afstand van ten hoogste 15 m worden verlegd, waarbij de grenen van de aansluitende bestem­
mingen dienovereenkomstig dienen te worden aangepast, 
V Ten aanzien van enig onderdeel van de grens, de richting of het profiel van een weg en deze 
nader vaststellen en de grenzen van bestemmingen in overeenstemming daarmee te brengen, 
wanneer een dergelijke afwijking van ondergeschikt belang bij de uitvoering van het plan 
nodig of gewenst is 
1 voor de aanpassing van het plan aan de maten van het terrein of de ligging of het 
profiel van de aansluitende of m aansluiting aan het plan aan te leggen wegen, 
2 in het belang van een goede regeling voor het verkeer of een doelmatige voorzie­
ningen in parkeergelegenheid, 
3 In het belang van een goede ontsluiting van de voorstadhalte (t b ν hel busver-
keer), 
VI Voor de aanpassing van het plan aan de bijzondere omstandigheden van het terrein 
Tekslkader 3 6 Voorbeeld van een wijzigingsregeling ex art 11 WRO 
(bestemmingsplan "Voorstadhalte Colmschate", gemeente Deventer) 
Is aan één of meerdere bestemmingen de plicht tot uitwerking gekoppeld, dan 
houdt dit in dat, alvorens de betreffende bestemming gerealiseerd kan worden, 
Voor invoering van de Awb op 1 januari 1994 konden belanghebbenden op grond van de WRO, art 
11, lid 2, hooguit met hun bezwaren tot Gedeputeerde Staten doordringen "Met het besluit 
ontvangen Gedeputeerde Staten de ingediende bezwaren " De gemeente kon tegen onthouding van 
goedkeuring van een wijzigingsbesluit bij de Kroon in beroep Na 1 januari 1994 kunnen belangheb-
benden legen een besluit inzake goedkeuring in beroep bij de Afdeling Bestuursrechtspraak van de 
Raad van State (art 11, lid 6, WRO) 
71 
het plan uitgewerkt moet worden volgens bij het plan te geven regelen8 (zie 
tekstkader 3.5). De procedure verloopt overeenkomstig de procedure van de 
wijzigingsbevoegdheid. Op grond van artikel 13a Bro moet voldoende inzicht 
kunnen worden verkregen in de hoofdlijnen van de toekomstige ontwikkeling 
van het plangebied. De uiteindelijke wijzigings- en uitwerkingsbesluiten maken 
deel uit van het bestemmingsplan. "Zolang en voorzover zij niet zijn verwezen-
lijkt, kunnen zij worden herzien op dezelfde wijze, als waarop zij zijn vastge-
steld" (artikel 11, lid 7 WRO). 
De uitwerkingsplicht biedt de mogelijkheid beslissingen omtrent concrete 
aanvragen op te schuiven in de tijd. "Er hoeft in mindere mate een voorschot op 
de toekomst te worden genomen" (De Baas en Van Geest, 1989:79). De rechtsbe-
scherming krijgt dan vooral gestalte in het uitvoeringsstadium van het plan; 
het accent komt meer op procedurele in plaats van op materiële rechtszeker-
heid te liggen (zie Klaassen, 1994:150). 
Directe en indirecte bouwtitel 
Door gebruik te maken van de hier genoemde mogelijkheden om flexibiliteit in 
een plan in te bouwen verandert het bestemmingsplan niet wezenlijk van 
karakter, uitgezonderd de gevallen waarin van de uitwerkingsplicht gebruik 
wordt gemaakt. Dan ontstaat een wezenlijk ander bestemmingsplan. Zo'n plan 
kent namelijk geen directe, maar een indirecte bouwtitel. Een directe bouwtitel 
wil zeggen dat een bouwaanvraag rechtstreeks aan het plan getoetst kan 
worden, terwijl bij een indirecte bouwtitel het plan eerst volgens vastgestelde 
procedures uitgewerkt moet worden alvorens een bouwaanvraag kan worden 
gehonoreerd. 
Aangezien een globaal eindplan ook wel een globaal plan zonder uitwerkings-
picht genoemd wordt kunnen twee categorieën bestemmingsplannen onder-
scheiden worden: de uit te werken (artikel 11) plannen zonder directe bouwti-
tel, en de plannen met directe bouwtitel, de artikel 10 plannen. In de plannen 
met een directe bouwtitel is de vooraf als wenselijk geachte flexibiliteit reeds 
verdisconteerd, bij de indirecte bouwtitel is een nadere procedure noodzakelijk. 
Ook kunnen beide planvormen in één bestemmingsplan naast elkaar gehan-
teerd worden. Alhoewel er verschillende definities in de omloop zijn, wordt in 
zo'n geval vaak van een mengkraanmodel gesproken. "Men noemt de plan-
constructie waarin zowel de toepassingsmogelijkheden van artikel 10, 11 en 15 
zijn benut, het mengkraanmodel" (Van Zundert, 1993:114). 
Daarnaast worden vaak globale (eind)plannen van gedetailleerde plannen 
onderscheiden. Hierbij is echter eerder sprake van twee uitersten op een 
continuüm van mogelijke plannen met directe bouwtitel, dan dat van twee 
principieel verschillende planvormen kan worden gesproken. In beide gevallen 
gaat het om zogenaamde artikel 10 plannen. 
Het is moeilijk aan te geven waar een globaal plan ophoudt en een gedetail-
Dil alleen in combinatie met een bouwverbod Ontbreekt dit bouwverbod dan moet rechtstreeks 
worden getoetst aan de globale (uit te werken) bestemming 
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leerd plan begint. Globaliteit is immers geen objectief begrip, maar moet in 
samenhang met de beleidssituatie worden bekeken. Ook hier geldt weer dat in 
één plan globale(re) naast gedetailleerde bestemmingen kunnen voorkomen. 
Postzegelplannen 
Een bijzondere planvorm betreft het postzegelplan. Om inzichtelijk te kunnen 
maken 'waar zo'n postzegel vandaan komt' wordt eerst naar de fase van de 
voorbereiding van een bestemmingsplan gekeken. Voorafgaand aan of tijdens 
het opstellen van een ontwerp-bestemmingsplan kan de gemeenteraad op grond 
van de artikelen 21 en 22 van de WRO een voorbereidingsbesluit nemen. Met 
zo'n besluit kunnen ongewenste ontwikkelingen geweerd worden, omdat alle 
bouwaanvragen, ook welke passen binnen het nog vigerende plan, aangehouden 
moeten worden (artikel 50, lid 1 Woningwet). Zo'n voorbereidingsbesluit is in 
principe een jaar geldig (artikel 21, lid 4 WRO). Voor gebieden in de bebouwde 
kom waarvoor een structuurplan is vastgesteld is dit maximaal 2 jaar (artikel 
21, lid 6 WRO). Het voorbereidingsbesluit kan, net als het ter visie gelegde 
ontwerp-bestemmingsplan, tevens dienen als grondslag voor een vrijstellings-
procedure ex artikel 19 WRO, waarmee vrijstelling van het vigerende plan kan 
worden verleend. Aan de vrijstellingsprocedure is dikwijls een aanvraag voor 
een bouwvergunning gekoppeld, zodat de procedure vaak gecombineerd wordt 
met artikel 50 Woningwet, waarmee geanticipeerd wordt op het nog goed te 
keuren bestemmingsplan en de aanhoudingsplicht van het voorbereidingsbe-
sluit doorbroken wordt (Klaassen, 1994:183). Vandaar dat artikel 19 WRO vaak 
Een voorbeeld van een postzegelplan waarvan de naam eigenlijk alles zegt: "de 97e herziening 
Nijverdal", gemeente Hellendoom. 
Ook de volgende voorbeelden spreken voor zichzelf: 
• "Herziening Buitengebied (vuilstortplaats het Bovenveld)", gemeente Ommen; aanleiding is hel 
realiseren van een links- en rechlsafvoorsorteervak voor de afvalstortlokatie. 
• "nr. 10 centrum", gemeente Ermelo; aanleiding: de verlenging van het voetpad. 
• "Bakkerveenweg 43c", gemeente Vriezenveen; om het 'moederbestemmingsplan' economisch 
verantwoord te houden is groen omgezet in woningbouw. 
• "15e partiele herziening de Hilst", gemeente Hattem; de aanleiding is het omzetten van de 
bestemming "bijzondere doeleinden" in "autowasserette". 
• "37e partiele herziening Gaanderen", gemeente Doetinchem; reden is de bouw van een berging 
aan de zijkant van een woning. 
Tekstkader 3.7 Enkele illustraties van zogenaamde postzegels 
- onterecht - als anticipatieprocedure wordt betiteld. Overigens is voor het 
toepassen van artikel 19 WRO en 50 Woningwet een verklaring van geen 
bezwaar nodig van Gedeputeerde Staten (ook al onder WRO '65). 
In de praktijk gebeurt het vaak dat een voorbereidingsbesluit wordt genomen, 
met als enige oogmerk een "artikel 19 procedure" te kunnen starten, bijvoor-
beeld om de bouw van een huis mogelijk te maken. Het overgrote deel van de 
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voorbereidingsbesluiten wordt niet genomen: "ter bescherming van toekomstige 
plannen, zoals de wet het wil, maar primair als middel om via artikel 19 van de 
WRO van een bestaand plan te kunnen afwijken, zonder dat men overigens het 
voornemen heeft het bestaande bestemmingsplan te herzien" (Crince Ie Roy, 
1972:17). Bröcking en Van Geest spreken in dat geval van "oneigenlijke 
anticipatie" (1982:82). In hun onderzoek over de periode 1970-1978 bleek dat 
50% van de artikel 19 toepassingen niet gevolgd werd door een herziening van 
het bestemmingsplan. In de gevallen waar wel een herziening van het plan 
volgt kan meestal nauwelijks gesproken worden van een bestemmingsplan in 
de zin van een plan waarin voor een gebied van enige omvang voor een periode 
van 10 jaar de ruimtelijke ontwikkeling aangegeven wordt. Meestal betreft het 
minimale herzieningen betreffende één perceel die de aanduiding "plan" 
nauwelijks verdienen. Vandaar dat deze "plannen" worden aangeduid als 
postzegelplannen. Ook de term "aangeklede bouwaanvragen" wordt in dit 
verband gehanteerd. In tekstkader 3.7 is een aantal postzegel-voorbeelden 
opgenomen. Dat het postzegelplan en het bestemmingsplan ieder een eigen 
karakter hebben blijkt uit het volgende: het bestemmingsplan is eerder (zie 
hoofdstuk 2) aangeduid als een besluit van algemene strekking. Het heeft de 
werking van materiële wetgeving. 
Postzegelplannen worden niet gezien als een besluit van algemene strekking9. 
Volgens de Afdeling Geschillen is er sprake van een postzegelplan als het gaat 
om "een bestemmingsplan inzake gebruik van gronden betreffende een beperkt 
gebied, waarin één hoofdfunctie centraal staat en waarmee de andere functies, 
die hiervan niet als zelfstandige functies kunnen worden losgezien nauwe 
samenhang vertonen" (AG RvS 4 juli 1988, AB 511). 
Voor de procedure waarin het bestemmingsplan tot stand komt wordt verwezen 
naar bijlage II, waarin zowel de procedure onder WRO/BRO '65, WRO/Bro '85 
als ook sinds de invoering van de Awb op 1 januari 1994 is opgenomen. 
3.2 Het gebruik van de gewijzigde regelgeving 
Paragraaf 3.1 werpt enig zicht op de vraag met behulp van welke mogelijkhe-
den een plan globaler, flexibeler en/of programmatischer opgezet kan worden. 
In deze paragraaf wordt in het verlengde daarvan nader inhoud gegeven aan 
hetgeen onder een plan nieuwe stijl wordt verstaan. Een bestemmingsplan 
nieuwe stijl wordt gedefinieerd als "een bestemmingsplan met minstens één 
kenmerk dat, gebruikt volgens de intenties van WRO/Bro '85, de flexibiliteit 
en lof de globaliteit en lof het programmatisch karakter van het plan vergroot." 
(naar: Van Gompel, 1993:5). Bestemmingsplannen oude stijl zijn plannen 
Overigens is dit in de praktijk soms problematische onderscheid tussen beschikkingen en besluiten 
van algemene strekking in beginsel niet meer van belang Sinds de invoering van de Awb op 1 
januari 1994 wordt in beide gevallen van besluiten gesproken (Zie ook Klaassen, 1994311) 
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waarin geen (juist) gebruik is gemaakt van deze mogelijkheden.10 
Werkwijze 
Het aandeel plannen nieuwe stijl onder WRO/Bro '85 is op grond van drie 
opeenvolgende stappen bepaald. De veronderstelling is dat voor inzicht in de 
wijze waarop bestemmingsplannen worden opgezet alleen de 'volwaardige' 
bestemmingsplannen van belang zijn. Bestemmingsplannen dus - hetzij nieuw 
geconcipieerd, hetzij in de vorm van een substantiële herziening - waarin 
gemeenten een samenhangend beleid voor een plangebied van zekere omvang 
neerleggen. Stap 1 dient ertoe de volwaardige bruikbare plannen te scheiden 
van de niet-bruikbare plannen. 
Nadrukkelijk wordt daarbij aangetekend dat de termen "volwaardig" en "niet-
bruikbaar" betrekking hebben op de betekenis die de betreffende plannen 
binnen het kader van dit onderzoek bezitten. De gebezigde kwalificaties zeggen 
dus niets over de bruikbaarheid van deze plannen voor de praktijk. 
Stap 2 beschrijft de uiterlijke kenmerken van de volwaardige bestemmingsplan-
nen. Wil een bestemmingsplan voor het predikaat "plan nieuwe stijl" in 
aanmerking komen, dan moet het minimaal één kenmerk bevatten dat het plan 
wellicht flexibeler, globaler en/of programmatischer maakt. 
Ook al is in een plan gebruik gemaakt van de in 3.1 genoemde mogelijkheden 
om het plan globaler en/of flexibeler te maken; dit is geen garantie dat daad-
werkelijk van een plan nieuwe stijl sprake is. Daarom worden in stap 3 die 
plannen die mogelijkerwijs plannen nieuwe stijl zijn aan een inhoudelijke 
beoordeling onderworpen. Alleen zo kunnen de echte nieuwe stijl plannen van 
de overige plannen onderscheiden worden. 
De bestemmingsplanpopulatie is te omvangrijk voor een integrale beoordeling. 
Ter illustratie: tussen 1 juli 1986 (de datum van invoering van WRO/Bro '8511) 
en 1 juli 1993 zijn in Nederland circa 12.500 bestemmingsplannen (gedeeltelijk) 
goedgekeurd. Voor een representatief beeld van "dè bestemmingsplanpraktijk" 
onder WRO/Bro '85 is een steekproef noodzakelijk. 
De periode waarover "het bestemmingsplan" beschreven wordt loopt van 1 juli 
1986 tot 1 juli 1993. In principe behoren alle na 1 juli 1986 vastgestelde en 
(geheel of gedeeltelijk) goedgekeurde bestemmingsplannen tot de onderzoeks-
populatie; 1 juli 1986 is de gewijzigde regelgeving in werking getreden. Het 
empirisch onderzoek is afgesloten op 1 juli 1993. Hierbij twee kanttekeningen: 
1. Het aanhouden van het formele moment van in werking treden van de 
nieuwe regeling bevat een element van vervuiling. Nogal wat bestem-
Naast veranderingen aan het plan zelf heeft de wetswijziging weliswaar ook in procedureel opzicht 
een en ander veranderd, maar ten aanzien hiervan wordt volstaan met de constatering dat de nieuwe 
termijnen niet hebben geleid tot onoverkomelijke problemen (Van Buuren, e.a., 1994.9). 
Voor wat betreft de regeling die betrekking heeft op het gemeentelijk planologisch beleid (Wet van 
21-11-1985, Stb. 623). 
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mingsplannen die na dat moment zijn goedgekeurd zullen immers 
grotendeels onder de oude regelingen voorbereid zijn. Anderzijds kan 
men in de praktijk op de nieuwe regelingen hebben geanticipeerd. 
Dergelijke verschijnselen treden altijd op bij verandering van regelge-
ving12. Vervuiling is niet te voorkomen: het aanhouden van een formele 
datum is dan de meest eenvoudige afbakeningsmogelijkheid. 
2. Het empirisch onderzoek is in twee fasen uitgevoerd. De eerste fase 
omvat de periode van 1 juli 1986 tot 1 mei 1991. De tweede fase loopt 
van 1 mei 1991 tot 1 juli 1993. In de tekst wordt steeds aangegeven of 
het gaat om de eerste fase, de tweede fase of de twee fasen gezamenlijk. 
Uit de totale populatie van ongeveer 12.500 bestemmingsplannen zijn in de 
twee te onderscheiden fasen twee gestratificeerde steekproeven getrokken van 
respectievelijk 706 en 572 plannen, in totaal 1278 plannen13. 
Er is gestratificeerd naar provincie en gemeentegrootte om eventuele significan-
te verschillen naar provincie en gemeentegrootte te kunnen onderscheiden. 
Verondersteld werd dat verschillen in provinciaal goedkeuringsbeleid hun effect 
zouden hebben op het gemeentelijk instrumentarium. Eveneens werd veronder-
steld dat door het onderscheid naar gemeentegrootte zicht kwam op verschillen 
in aard van de ruimtelijke problematiek en het al dan niet gebruik maken van 
adviesbureaus. Deze beide factoren zouden eveneens van invloed op de vormge-
ving van het bestemmingsplan kunnen zijn. Er zijn drie gemeente-categorieën 
onderscheiden. De classificatie is gebaseerd op een combinatie van urbanisatie-
graad volgens het CBS (1990a en 1990b) en de inwoneraantallen op 1 januari 
1990. De categorieën zijn: 
(1) plattelandsgemeenten; 
(2) kleine tot middelgrote steden (tot 50.000 inwoners); 
(3) middelgrote en grote steden (meer dan 50.000 inwoners). 
Stap 1: Selectie van de volwaardige plannen 
De eerste stap van de analyse is de bruikbare volwaardige bestemmingsplan-
nen te scheiden van de niet-bruikbare bestemmingsplannen (zie figuur 3.1). 




 Dit was bijvoorbeeld heel duidelijk merkbaar in de streekplanpraktijk in 1965 toen de WRO in 
werking trad Voor augustus kregen nog snel verhoudingsgewijs vele plannen rechtskracht 
(wegwerken 'stuwmeer') Maar ook de eerste maanden na augustus 1965 werden vele streekplannen 
vastgesteld (oprekken van de procedure zodat de Koninklijke Goedkeuring met langer nodig was) 
(Mastop, 1987 84) 
11
 Uitgaande van een betrouwbaarheid van 99% en een nauwkeurigheid van 5% Voor de goede orde, 
we spreken hier over twee steekproeven, die een volstrekt gelijkwaardige opzet hebben, echter ieder 
een andere tijdperiode dekkend De eerste fase omvat de periode 1 juli 1986 tot 1 mei 1991 
(n=706), de tweede 'run' omvat de periode van 1 mei 1991 tot 1 juli 1993 (n=572) De reden voor 
twee steekproeven is te vinden in de uitkomsten van de eerste steekproef de tweede steekproef dient 
uitsluitsel te geven of enkele geconstateerde tendensen 7ich voortzetten 
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- niet-volwaardige bestemmingsplannen. 
De eerste categorie spreekt voor zich. Het gaat hier om de zogenaamde aange­
klede bouwaanvragen, zoals beschreven in 3.1. De steekproef blijkt voor ruim 
30% uit postzegelplannen te bestaan. Opvallend is in dit verband het grote 
aandeel postzegelplannen in de provincie Gelderland: 
Verdeling bestemmingsplannen 
eerste (links) en tweede run (rechts) 
Legenda 
• vdwaardg niet-btuikbaar 
Figuur 3.1 Planverdeling eerste en tweede ran 
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Figuur 3.2a Provincie Ie run Figuur 3-2b Provincie 2e run 
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50% van de Gelderse bestemmingsplannen betreft een postzegel (zie figuur 3.2a 
en 3.2b). Dit kan in verband worden gebracht met het door die provincie 
gevoerde goedkeuringsbeleid. Gelderland hanteert ten tijde van het onderzoek 
als leidraad, dat iedere bouwaanvraag die niet met het vigerende bestemmings-
plan strookt via een ontwerp-bestemmingsplan juridisch-planologisch moet 
worden bevestigd. Zo'n ontwerp-bestemmingsplan doorloopt vervolgens de 
bestemmingsplanprocedure. Op deze wijze worden de in afwijking van het 
vigerende plan verleende vrijstellingen uiteindelijk in een bestemmingsplanbe-
sluit, zijnde een postzegelplan, bevestigd. 
Uit figuur 3.1 blijkt dat het aandeel niet bruikbare bestemmingsplannen in de 
tweede steekproef is toegenomen en dat dit ten koste is gegaan van het aandeel 
volwaardige bestemmingsplannen. In figuur 3.2a en 3.2b is voor alle provincies 
de verdeling volwaardige-, postzegel- en niet-bruikbare plannen aangegeven. 
In tegenstelling tot de postzegelplannen is de tweede groep niet-bruikbare be-
stemmingsplannen, de zogenaamde niet-volwaardige plannen, moeilijker af te 
bakenen. Hoewel het om formele bestemmingsplanbesluiten gaat, kan hieraan 
bij nadere beschouwing bezwaarlijk het predikaat bestemmingsplan worden 
toegekend. Vaak gaat het om niet veel meer dan een eenvoudige tekstwijziging, 
meer dan eens van toepassing op meerdere plannen in de betreffende gemeente 
(zie tekstkader 3.8). Het gaat hierbij om ongeveer 20% van de in de steekproef 
opgenomen bestemmingsplannen (zie figuur 3.1). 
Vanaf nu hebben de analyses, tenzij anders aangegeven, betrekking op de 
"volwaardige" bestemmingsplannen: circa de helft van de steekproefpopulatie 
dus. Voor de eerste steekproef gaat het om 350 volwaardige bestemmings-
plannen, in de tweede om 241. In totaal zijn dus 591 volwaardige bestemmings-
plannen geanalyseerd op uiterlijke kenmerken. 
Stap 2: Beschrijving op uiterlijke kenmerken 
In paragraaf 3.1 zijn de mogelijkheden beschreven om het bestemmingsplan 
globaler, flexibeler en programmatischer van karakter te maken. De wetswijzi-
ging richt zich ten aanzien van deze mogelijkheden met name op het aanpassen 
en verruimen van reeds bestaande voorschriften. Sommige mogelijkheden die 
kunnen bijdragen aan een flexibeler of globaler bestemmingsplan zijn ongewij-
zigd gebleven. Alleen de beschrijving in hoofdlijnen (bih; artikel 12 Bro) is echt 
nieuw. 
Van de elementen die aan een globaler, flexibeler en/of programmatischer 
bestemmingsplan kunnen bijdragen komen de volgende voor een nader onder-
zoek in aanmerking:14 
Er kunnen meer aspecten onderscheiden worden op grond waarvan bestemmingsplannen 'gescoord' 
kunnen worden, zoals "Fasering ex art 13 WRO", "Voorlopige bestemmingen ex art 12 WRO", 
"Vrijstelling ex art 15 WRO", etc Deze bepalingen zijn echter niet meegenomen omdat ze ófwel 
zelden tot nooit in bestemmingsplannen worden gehanteerd, of juist in vrijwel ieder bestemmings-
plan worden gehanteerd (in geval van vrijstelling ex art 15 WRO) Het scoren op deze kenmerken 
heeft in een beschrijving van "de bestemmingsplanpraktijk" geen enkele discriminerende waarde ten 
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De met-volwaardige plannen belieft besluiten die de formele status van een bestemmingsplan bezitten, 
maar bij nadere beschouwing met meer behelsen dan een marginale aanpassing van één of meerdere 
reeds vigerende bestemmingsplannen Een sluitende definitie van met-volwaardige plannen is moeilijk 
te geven, vandaar dat het begnp aan de hand van enkele voorbeelden verduidelijkt wordt 
"Buitengebied, part herz 1988-1", gemeente Havelte, Drenthe, Goedk GS 4 feb 1992 
• Bij dit plan gaat het om een marginale aanpassing van de voorschriften om een ongelijkvloerse 
kruising van de snelwegen A28 en A7 mogelijk te maken 
De meeste plannen uit de categorie "met-bruikbaar" betreffen zogenaamde wijzigingsplannen Het gaat 
meestal om het aanpassen van regelingen betreffende diverse vormen van bedrijfsvestigingen aan 
verplichtingen die voortvloeien uit de Wet geluidhinder Deze wijzigingsplannen zijn meestal van 
toepassing op meerdere bestemmingsplannen Het onderstaand wijzigingsplan heeft betrekking op 13 
bestemmingsplannen Het betreft hier het plan "Ferwerd-kom, part herz ι с A-innchtingen", gemeente 
Ferwerderadeel, Friesland, goedgekeurd door Gedeputeerde Staten op 10 september 1987 De volgende 
passage uit het plan spreekt voor zich 
"In de Wet geluidhinder is namelijk bepaald dat zonering dient plaats te vinden bij de vaststelling of 
herziening van een bestemmingsplan waarin de mogelijkheid van vestiging van A-mnchtmgen niet 
uitdrukkelijk is uitgesloten Tevens is zonering verplicht (art 53 Wgh) binnen twee jaar na de 
inwerkingtreding van de afdeling 2 van genoemde wet (1-9-1982) voor gronden, die de mogelijkheid 
van vestiging inhouden, bestaande situaties derhalve 
Om te voorkomen dat overbodig en kostbaar akoestisch onderzoek zou moeten plaatsvinden heeft men 
besloten om alle bestemmingsplan-regelingen die in principe A-inrichtingen niet uitsluiten dusdanig 
aan te passen dat ze dat wel doen Dit betreft maar liefst 13 bestemmingsplannen waarop deze 
herziening dus van toepassing is " 
In concreto is uiteindelijk aan de 13 bestemmingsplannen waarop de wijziging betrekking heeft de 
volgende zinsnede toegevoegd " met uitzondering van bedrijven, welke voorkomen in het Besluit 
Categorie A-inrichttngen Wet geluidhinder zoals dit Besluit luidde op het tijdstip van de terinzageleg-
ging van het ontwerpplan " 
Tekstkader 3 8 Niet-volwaardige bestemmingsplannen 
1. Gebruik van mengbestemmingen ex artikel 12 Bro. 
2. Uitwerkingsplicht ex artikel 11 WRO. 
3. Beschrijving in hoofdlijnen ex artikel 12 Bro. 
4. Wijzigingsbevoegdheid ex artikel 11 WRO. 
5. Nadere eisen regeling ex artikel 15 WRO15. 
Het zijn deze kenmerken, al dan niet in combinatie met een meer of minder 
globaal kaartbeeld, waarmee aan een bestemmingsplan een bepaalde mate van 
flexibiliteit, globaliteit of programmatisch karakter kan worden gegeven. 
Dankzij deze beschrijving op uiterlijke kenmerken kunnen potentiële plannen 
nieuwe stijl geselecteerd worden. Potentieel omdat het bezit van één of meer 
aanzien van het te maken van onderscheid in plannen nieuwe stijl en plannen oude stijl 
" In eerste instantie lijkt het gebruik van een nadere-eisen-regehng ex art 15 WRO weinig van doen 
te hebben met globaliteit en/of flexibiliteit van een plan De mogelijkheid tot het stellen van nadere 
eisen, biedt de gemeente echter de ruimte om het plan in aanzet globaal en/of flexibel te laten zijn 
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van de aangehaalde kenmerken geen garantie is dat het ook daadwerkelijk om 
een plan nieuwe stijl gaat. Daarvoor moet worden gekeken naar de wijze 
waarop zo'n kenmerk in het plan is ingevuld. Dit gebeurt in stap 3. 
Figuur 3 3 Overzicht kenmerken in de loop van de tijd 
Alle op grond van stap 1 geselecteerde volwaardige plannen zijn geanalyseerd 
op de hier aangehaalde uiterlijke kenmerken. Figuur 3.3 zien welk percentage 
van de volwaardige plannen in de loop der tijd gebruik maakt van de door de 
WRO/Bro '85 geboden mogelijkheden. De verticale lijn vormt de scheiding 
tussen de eerste en tweede steekproef. Het gebruik van de geanalyseerde 
mogelijkheden tot flexibiliteit en globaliteit neemt toe tot aan de scheidslijn 
tussen de twee steekproeven. Opvallend is de blijvend sterke toename van het 
gebruik van de beschrijving in hoofdlijnen; in ongeveer de helft van alle 
volwaardige bestemmingsplannen die in 1993 zijn gemaakt is een beschrijving 
in hoofdlijnen opgenomen. Het aandeel bestemmingsplannen met een mengbe-
stemming laat eveneens een toename zien, al neemt dit in 1993 iets af; in ruim 
40% van alle volwaardige bestemmingsplannen die in 1993 zijn gemaakt is een 
mengbestemming opgenomen. 
Het gebruik van de beide artikel 11 onderdelen (uitwerkingplicht en wijzi-
gingsbevoegdheid) laat vanaf de scheidslijn tussen de twee steekproeven een 
afname zien, al is het aandeel plannen dat gebruik maakt van de wijzigings-
bevoegdheid nog steeds fors (in 1993 ruim 40%). 
Stap 2 biedt niet meer dan een eerste indruk van de wijze waarop het bestem-
mingsplan wordt opgezet. Welke mogelijkheden tot flexibiliteit, globaliteit en 
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versterking van het programmatisch karakter worden in welke mate gebruikt. 
Geconcludeerd kan worden dat het bestemmingsplan in Nederland qua vormge-
ving over het algemeen meer en meer wordt opgetuigd met flexibiliteitsbe-
palingen. De impuls die van de gewijzigde regelgeving is uitgegaan lijkt wat dit 
betreft door de gemeenten opgepakt. 
Stap 3: Aandeel bestemmingsplannen nieuwe stijl 
Alleen het in een plan opnemen van elementen die een globaal, flexibel en/of 
programmatisch plan mogelijk maken betekent niet dat zo'n plan ook automa-
tisch globaal en/of flexibel is. Om van een plan nieuwe stijl te kunnen spreken 
moet sprake zijn van een juist gebruik van deze elementen. Zo is niet elk plan 
met een bih een plan nieuwe stijl. Dit hangt af van de wijze waarop de bih 
inhoud is gegeven. Deze derde en laatste stap dient ter bepaling van welke 
plannen daadwerkelijk als een plan nieuwe stijl kunnen worden aangemerkt. 
Ter bepaling van wat een "juiste invulling" is, zijn twee bronnen geraadpleegd. 
Ten eerste is een deskundigenraadpleging uitgevoerd. Hiertoe is een kleinscha-
lig onderzoek uitgevoerd onder in totaal dertig personen uit verschillende 
geledingen van de ruimtelijke ordening(spraktijk), zoals adviseurs, verantwoor-
delijk ambtenaren, plantoetsers alsmede enkele scribenten over de materie. Ten 
tweede is de handreiking van de Minister aan de praktijk (Bestemmen met 
Beleid, 1989) grondig geanalyseerd. Hieruit zijn uiteindelijk de criteria gedistil-
leerd aan de hand waarvan bepaald is of van een plan nieuwe stijl in de geest 
van WRO/Bro '85 kan worden gesproken of niet. 
Deskundigenraadpleging 
In de tweede helft van 1991 is aan dertig betrokkenen uit de diverse geledingen 
van de praktijk gevraagd wat naar hun mening kenmerkend is voor een 
bestemmingsplan nieuwe stijl. Uit de reacties is nauwelijks een algemene lijn 
te distilleren. Althans geen lijn die verder gaat dan de begrippen zoals die bij 
de wetswijziging zijn gebruikt: programmatischer, flexibeler, globaler. Blijkbaar 
is het in de actuele beleidspraktijk moeilijk afstand te nemen van deze begrip-
pen en in meer analytische termen inhoud te geven aan wat een bestem-
mingsplan nieuwe stijl zou moeten inhouden. Wellicht is dat laatste ook niet de 
eerste of grootste zorg van (het merendeel van) de betrokkenen. 
Analyse van de reacties leert dat rijksinstanties veelal de nadruk leggen op het 
feit dat de WRO/Bro '85 geen omslagpunt voor de dagelijkse praktijk hoeft te 
betekenen: de kern van de wet is immers niet veranderd. De aanpassing moet 
meer worden gezien als een juridische vertaling van een tendens die zich al 
jaren aftekende (voornamelijk codificerend). 
Gemeenten en provincies zien de wetswijziging daarentegen wel als een 
belangrijke verandering. Gemeenten zien vooral hun mogelijkheden om bestem-
mingsplannen "op maat" te maken als vernieuwend. Provincies zien afstandelij-
ker toetsing en het laten van beleidsvrijheid aan gemeenten als vernieuwend. 
Vernieuwing wordt, buiten de bij de wetswijziging gehanteerde begrippen, ook 
wel getypeerd met begrippen als beleidsmatiger en procesmatiger, meer "inclu-
sief' bestemmen, kwalitatieve normstelling, duidelijkheid en helderheid, 
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sturing en relatie met sectorinstrumenten. Een bestemmingsplan wordt echter 
pas echt als vernieuwend gezien als het een dusdanige constructie heeft dat het 
gedurende de gehele periode van 10 jaar het ruimtelijke beleid kan begeleiden, 
zonder extra (artikel 19) procedures voor onverwachte en onvoorziene ontwikke-
lingen. Beleidsmatiger/procesmatiger heet dit dan in gemeentelijke bewoordin-
gen: concentreren op hoofdlijnen en "pieken scheren". 
2 Beschrijving in hoofdlijnen 
De gronden met de bestemming "Bedrijven", 
zijn te verdelen in twee categorieën 
De eerste categorie, aangeduid met code Bal, 
betren een (gedeelte van) een beslaand bedrij-
venterrein, met een kleine uitbreiding daarvan 
De regeling voor bouwen en gebruik binnen 
deze zone sluit aan bij die van het bestem-
mingsplan "Raambrug" Bedrijven, en per 
bedrijf niet meer dan één daarbij behorende 
woningen, zijn binnen de grenzen van deze 
regeling toegestaan 
De tweede categorie, aangegeven met de code 
Ball, beoogt de vestiging van een ambachtelijk 
en dienstverlenend bedrijf mogelijk te maken 
Hierbij zijn woningen met toegestaan 
Voor beide categorieën geldt, dat in parkeren 
op eigen terrein wordt voorzien Detailhandel is 
met vrijstelling en dan nog slechts beperkt 
mogelijk 
Tekstkader 3 9 Beschrijving in hoofdlijnen, 
"Raambrug '90", gemeente ] 
In de praktijk waarneembare nieuwigheden als verkavelings- en inrichtings-
schetsen, proeven van inrichting, etc., worden door vele respondenten, vooral 
van provinciale zijde, als problematisch ervaren. 
Er bestaat grote onduidelijkheid over de juridische betekenis die aan dergelijke 
schetsen moet worden gehecht. Bovendien wordt de door gemeenten in het plan 
ingebrachte flexibiliteit, door een dergelijke schets veelal weer teniet gedaan, 
aldus de respondenten van provinciale zijde. Een voorbeeld van een bih die aan 
een inrichtingsschets is gekoppeld is in tekstkader 3.12 opgenomen. 
Opvallend is het veelvuldig gebruik van de term "duidelijkheid" in de reacties. 
Blijkbaar is er toch sprake van enige angst, dat het in kwalitatieve termen ge-
formuleerd beleid - bij gebrek aan objectieve grenzen - tot problemen kan 
leiden. Ook de reacties op de inrichtingsschets (of vananten daarvan) wijzen 
daarop. Vooral de beschrijving in hoofdlijnen moet het in dit verband ontgelden. 
De status en mate van hardheid ervan is een punt van zorg. Daartegenover 
staat, dat met name njksvertegenwoordigers aan de zogenaamde "communica-
tieve functie" van de beschrijving in hoofdlijnen veel waarde hechten. 
Artikel 6 Recreatieve doeleinden 
1 Doeleindenomschnjving 
De gronden die op de plankaart als 
"recreatieve doeleinden" zijn aangewe-
zen zijn bestemd voor een fitnesscen-
trum, alsmede voor parkeren 
2 Beschrijving in hoofdlijnen 
De bestemming code Rf betreft een 
fitnesscentrum, welke is gelegen aan de 
Molenstraat 
voor hel parkeren van bezoekers zal 
worden voorzien op eigen terrein, 
waarbij geen parkeerhinder mag ontstaan 
in de Molenstraat e o 
Tekslkader 3 10 Beschrijving in hoofdlijnen 
bestemmingsplan "Kerkak-
кегь", gemeente Reusel 
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De beschrijving in hoofdlijnen wordt in de meeste reacties gezien als hèt onder-
deel om inhoudelijk vernieuwende bestemmingsplannen te maken: het is de 
"topper" op vernieuwingsgebied. Een tweetal instanties merkt op dat vernieu-
wing ook heel goed middels partiele herziening kan worden bereikt: toevoeging 
van een "goede" beschrijving in hoofdlijnen zou nogal wat verouderde bestemm-
ingsplannen weer bij de tijd kunnen brengen. Een beschrijving in hoofdlijnen is 
echter geen conditio sine qua non voor vernieuwing, zo wordt ook beargumen-
teerd. Alleen als een duidelijke meerwaarde kan worden verkregen is gebruik 
ervan aan te bevelen. Een globaal, flexibel en programmatisch bestemmings-
plan is ook goed samen te stellen zonder, is de overtuiging. Benadrukt wordt 
dat in sommige situaties een traditioneel, gedetailleerd bestemmingsplan heel 
goede diensten kan verlenen, vooral in conserveringssituaties. 
Bestemmen met Beleid 
Hoewel de rondgang langs deskundigen geen eenduidige lijst levert met criteria 
van wat volgens "de praktijk" een bestemmingsplan nieuwe stijl is, geeft deze 
wel een indicatie van hetgeen leeft onder de gebruikers van de gewijzigde 
WRO. Enkele belangrijke problemen worden aangestipt en men geeft aan dat 
DE INHOUDELIJKE CHECK-LIST 
1. Is een eventuele mengbestemming daadwerkelijk als mengbestemming ingevuld, dan is 
sprake van een plan nieuwe stijl 
2 Uitwerkingsplicht ex art 11 WRO, indien aanwezig 
* is gebruik gemaakt van voorbeelduitwerkingen (innchtingsschetsen en dergelijke) en 
indien ja, wal is de status van deze voorbeelduitwerkingen en wat voor procedure moet 
worden gevolgd om van de voorbeelduitwerking af te wijken (of geen procedure) 
* is de uitwerkingsplicht aangekleed met voorwaarden en zo ja, welke voorwaarden, of is 
alleen de procedure vastgelegd 
Van vernieuwend gebruik is alleen sprake indien de uitwerking ruimte laat aan meerdere 
ruimtelijke ïnnchtingsvormen 
3 Van een juist gebruik van de beschrijving in hoofdlijnen is sprake indien 
* deze ingaat op de verhouding tussen bestemmingsplanonderdelen, 
* uitleg geeft over de invulling die aan eventuele mengbestemmingen moet worden 
gegeven, 
* kwalitatieve uitgangspunten bevat waaraan de gemeente bij toepassing en uitwerking 
gebonden is, 
* de bih verband legt met sectorbeleid en/of financiële middelen 
4 De wijzigingsbevoegdheid ex art 11 WRO moet, zij het door terughoudend gebruik van 
kwantitatieve criteria, zij het door middel van kwalitatieve entena ruimte laten 
5 Draagt de mogelijkheid tot gebruik van art 15 WRO (nadere eisen) daadwerkelijk bij aan 
het globale en/of flexibele karakter van het bestemmingsplan 
Tekstkader 3 11 De inhoudelijke check-list 
er ten aanzien van bepaalde onderdelen onzekerheid heerst. 
Om aan de hand van min of meer concrete criteria aan te kunnen geven wat 
een plan tot een bestemmingsplan nieuwe stijl maakt is een grondige analyse 
van Bestemmen met Beleid gemaakt. Uit Bestemmen met Beleid kan geextra-
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heerd worden wat de bedoeling van de Minister (lees zijn departement) met 
WRO/Bro '85 is; wanneer worden de mogelijkheden van WRO/Bro '85 juist 
gebruikt. Daarom is een check-list opgesteld waarmee bepaald kan worden of 
de mogelijkheden het bestemmingsplan globaler, flexibeler en/of programmati-
scher te maken correct zijn gebruikt. Deze check-list is weergegeven in tekstka-
der 3.1116. 
Ter herinnering wordt nogmaals de definitie herhaald van wat een plan nieuwe 
stijl is: "een bestemmingsplan met minstens één kenmerk dat, gebruikt volgens 
de intenties van WRO/Bro '85, de flexibiliteit en lof de globaliteit en lof het 
programmatisch karakter van het plan vergroot. " Beseft moet worden dat het 
hier om een ruimhartige definiëring van een bestemmingsplan nieuwe stijl. 
Figuur 3.4 geeft het aandeel plannen nieuwe stijl weer nadat de potentiële 
plannen nieuwe stijl met de check-list zijn geconfronteerd. In deze afbeelding is 
duidelijk te zien dat, na een aanloopfase, het aandeel bestemmingsplannen 
nieuwe stijl stabiliseert op ongeveer 30% van het totaal aantal volwaardige 
bestemmingsplannen. Gerelateerd aan de totale steekproef (dus inclusief de 
postzegelplannen en de niet-volwaardige plannen) is dit circa 15%. Deze 
stabilisatie kondigt zich al aan in 1989. Getuige de raadpleging van deskundi-
gen is er zelfs rond 1991 nog grote onduidelijkheid rondom de mogelijke toepas-
singen van de gewijzigde regelgeving. 
De vernieuwing richt zich vooral op het vergroten van de flexibiliteit. Het 
aandeel globale (eind)plannen blijft beperkt (Van Damme, e.a., 1992:30; Van 
Buuren, e.a., 1994:15). 
Gebruik van de beschrijving in hoofdlijnen 
De beschrijving in hoofdlijnen (bih) is het enige echt nieuwe element. Daarom 
wordt ingezoomd op het gebruik van dit element. Uit onderzoek (zie ook 
hoofdstuk 5) blijkt dat de bih als afwegingskader een belangrijke functie kan 
vervullen. Bijvoorbeeld voor het toepassen van binnenplanse vrijstellingen ex 
artikel 15 WRO of een wijziging ex artikel 11 WRO. Daarnaast vervult de bih 
een belangrijke rol in de informatieoverdracht. Dit kan opgaan voor de voor-
overlegfase (Van der Ree, 1993:47), waarbij de bih met name in het bestuurlijk 
overleg een nuttige rol vervult. Ook wordt de bih gebruikt om de bedoelingen 
achter het plan uit te leggen, waarbij de bih dan in hoofdzaak op de burger is 
gericht (Van Damme, e.a., 1992:43). 
Figuur 3.3 laat zien dat veelvuldig gebruik wordt gemaakt van de bih en dat 
het percentage plannen met daarin een bih blijft toenemen. Hoewel uit de 
praktijk geluiden naar voren komen die aangeven dat onduidelijkheid bestaat 
Ook de check-list laat uiteraard enige interpretatie-ruimte aan de onderzoeker Deze bepaalt 
uiteindelijk of een mengbestemming, bih, uitwerkingsplicht, etc, in overeenstemming met de 
bedoeling van Bestemmen met Beleid is gebruikt. Dit is echter onvermijdelijk bij het uitvoeren van 
kwalitatief onderzoek Door echter 'te oefenen' op plannen die niet in de steekproef zijn betrokken 
is m ieder geval getracht de wijze van interpreteren door de betrokken onderzoekers zoveel mogelijk 
op één lijn te brengen Bij de overigens zeer geringe aantallen twijfelgevallen die resteerden is in 
onderling overleg de knoop doorgehakt. 
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Figuur 3.4 Overzicht bestemmingsplannen nieuwe stijl 
over de functie en de status van de bih vormt dit voor gemeenten blijkbaar 
geen belemmering een bih in hun plannen op te nemen. 
Een nadere analyse leert echter dat de bih in een groot aantal gevallen geen 
meerwaarde oplevert ten opzichte van wat voor de wetswijziging al mogelijk 
was (zie ook tekstkaders 3.9 en 3.10). Gevolg hiervan is dat het opnemen van 
een bih in veel gevallen leidt tot onduidelijkheid. De bih is in sommige gevallen 
niet meer dan een alternatief voor datgene dat voor de wetswijziging in de 
bouwvoorschriftenparagraaf werd weergegeven. Hierbij kan bijvoorbeeld 
worden gedacht aan de vermelding dat de nokhoogte van woningen niet meer 
dan 10 meter mag bedragen. In andere gevallen betreft de bih een summiere 
toelichting, waarin geen beleidsmatige elementen zijn opgenomen. 
Een bestemmingsplan met een bih is dus niet automatisch een bestemmings-
plan nieuwe stijl. Figuur 3.5 geeft aan hoeveel plannen met een bih zijn 
opgesteld en hoe vaak dit een plan nieuwe stijl betreft. Hierdoor ontstaat 
inzicht (in de derde kolom) in het aandeel bih's dat in de betreffende periode in 
ieder geval onjuist is ingevuld. Zou de bih juist zijn ingevuld dan zou het 
betreffende plan immers als een plan nieuwe stijl getypeerd zijn. Over de 
gehele onderzoeksperiode is één op de drie bih's in ieder geval onjuist ge-
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bruikt17. In de loop van de tijd (na 1988) neemt dit dit aantal gestaag toe. 
Periode18 
1/7/86 tot 1/7/87 
Ш/87 tot Ш/88 
1/7/88 tot 1/7/89 
1/7/89 tot 1/7/90 
1/7/90 tot 1/5/91 
1/5/91 tot 1/5/92 
1/5/92 tot 1/6/93 
TOTAAL: 
Aantal plan­
























bin's, zodat op 
grond van de 
bih het plan niet 











Figuur 3.5 Relatie beschrijving in hoofdlijnen en vernieuwend karakter van het 
bestemmingsplan 
17
 Dit aandeel ligt in werkelijkheid waarschijnlijk hoger, aangezien plannen waann een 'onjuiste' bih is 
opgenomen als plan nieuwe stijl getypeerd worden indien bijvoorbeeld wel een uitwerkingsplicht op 
de juiste wijze is gebruikt. 
18
 De periode is niet in alle gevallen gelijk omdat het 2 steekproeven betreft. 
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Artikel 3 Recreatieve doeleinden 
Doeleindenomschrijving 
A De gronden op de kaart aangewezen voor recreatieve doeleinden zijn bestemd voor verblijfsrecreatie 
in de vorm van zomerhuizen 
Inrichting 
В Op de gronden zijn toegelaten 
1 hoofdgebouwen, zijnde zomerhuizen, 
2 bijgebouwen, 
3 bouwwerken, geen gebouwen zijnde, 
4 verhardingen, 
5 groenvoorzieningen, 
6 tuinen en erven, 
7 wateren, 
8 oevers en kaden 
Beschrijving in hoofdlijnen 
С De verwezenlijking van de in lid A genoemde doeleinden zal worden nagestreefd op de volgende 
wijze 
1 Het streven is erop gericht binnen deze bestemming een complex van maximaal 22 zomerhuizen te 
realiseren De zomerhuizen zullen vrijstaand worden gebouwd 
2 De zomerhuizen zullen zijn gegroepeerd rond een centraal water Dit water zal in verbinding staan 
met de jachthaven en daarvan worden afgescheiden door een versmalling met daaroverheen een 
beweegbare brug Bij de zomerhuizen zal aanleggelegenheid voor boten mogelijk zijn, echter alleen 
voor eigen gebruik 
3 De zomerhuizen zullen worden ontsloten door ontsluitingswegen langs de rand van het gebied 
Parkeren dient in principe op het eigen erf te geschieden 
Realisering van deze bestemming is slechts mogelijk, nadat door de initiatiefnemers een ïnnchtings-
c q ontwikkelingsplan is ingediend, waaruit blijkt dat in voldoende mate is voldaan aan de hiervoor 
weergegeven uitgangspunten 
Een mogelijke wijze van inrichting, die aan deze uitgangspunten voldoet is aangegeven op bijgaand 
inrichtingsvoorstel 
Tekstkader 3 12 Voorbeeld van beschrijving in hoofdlijnen, waarbij tevens gebruik gemaakt wordt van een 
inrichtingsvoorstel, (bestemmingsplan "Ymedam', gemeente Nijefurd) 
3.3 Omstandigheden van invloed op planvorm 
Deze paragraaf gaat in op een aantal tendensen in de bestemmingsplanprak-
tijk. Stilgestaan wordt bij de grote verschillen qua aandeel plannen nieuwe stijl 
per provincie, de (mogelijke) rol van adviesbureaus en de betekenis van de 
beleidssituatie. 
Verschillen per provincie 
De gemeente bepaalt welke mate van globahteit of detaillering voor een 
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bepaald bestemmingsplan wenselijk wordt geacht dan wel óf en hoe bepaalde 
vormen van flexibiliteit worden ingebouwd. De provincie (i.e. Gedeputeerde 
Staten) heeft echter tot taak erop toe te zien dat de burger voldoende rechtsze-
kerheid (materieel en procedureel) wordt geboden. Per provincie wordt deze 
taak anders ingevuld; daarmee verschilt mogelijkerwijs per provincie de ruimte 
die aan gemeenten wordt gelaten bij de invulling van het bestemmingsplan. Dit 
kan de keuze van gemeenten voor een bepaalde bestemmingsplanvorm be-
ïnvloeden: gemeenten willen voorkomen dat hun bestemmingsplan door 
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Figuur 3 7 Verdeling bestemmingsplannen nieuwe stijl per beleidssituatie (beide runs 
samen) 
Om die reden kunnen provinciale verschillen optreden. Dit is ook het argument 
geweest waarom bij het opzetten van de steekproef onder andere is gestratifi-
ceerd naar provincie. 
Om inzicht te krijgen in het aandeel bestemmingsplannen nieuwe stijl per 
provincie is figuur 3.6 opgenomen. Deze afbeelding laat zien dat de verschillen 
per provincie groot zijn. De provincie Friesland is onmiskenbaar koploper. 
Flevoland is de provincie met het laagste aandeel bestemmingsplannen nieuwe 
stijl. Een verklaring zou het goedkeuringsbeleid kunnen zijn. Er zijn provincies 
die nadrukkelijk het gebruik van bestemmingsplannen nieuwe stijl propageren 
(Friesland, Noord-Brabant, Limburg en Zuid-Holland) (van Damme, e.a., 1992: 
Bijlage 5). Ook zijn er provincies die zich bewust op "afstand" van de gemeen-
ten houden (Flevoland). Andere provincies stellen zich ten aanzien van de 
nieuwe planvormen enigszins voorzichtig op (Gelderland en Overijssel). 
Gemeentecategorie 
Bij het opzetten van beide steekproeven is vooraf rekening gehouden met de 
mogelijkheid dat de gemeentegrootte van invloed is op het aandeel plannen 
nieuwe stijl. Het aandeel bestemmingsplannen nieuwe stijl, verdeeld naar 
gemeentegrootte, laat echter nauwelijks verschillen zien. Hierbij moet een 
kanttekening worden geplaatst: plattelandsgemeenten maken verhoudingsge-
wijs vaker gebruik van de diensten van een adviesbureau dan grotere gemeen-
ten. In ongeveer tweederde van de gevallen huurt een plattelandsgemeente een 
adviesbureau in. Bij de kleine tot middelgrote gemeenten is bij ongeveer de 
helft van de bestemmingsplannen een adviesbureau betrokken. Bij de middel-
grote en grote gemeenten is het uitzonderlijk dat het opstellen van een bestem-
mingsplan aan een adviesbureau wordt uitbesteed (ongeveer 5%). Hoewel op 
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het eerste gezicht het onderscheid naar gemeentecategorie nauwelijks voor 
verschillen zorgt, blijkt dat op grond van deze gemeentelijke onderverdeling 
toch een kenmerkend verschil naar voren komt, namelijk de rol die adviesbu-
reaus in de vernieuwing van de praktijk spelen. 
Rol adviesbureaus 
Bij 70% van de bestemmingsplannen nieuwe stijl is een adviesbureau betrok-
ken (Van Damme, e.a., 1992:37 en Van Gompel 1993:21). Een mogelijke 
verklaring hiervoor is de etalagefunctie die dat bestemmingsplan nieuwe stijl 
moet vervullen (Van Damme, e.a. 1992:60). De bureaus moeten zich door 
middel van de opdracht die ze hebben verkregen (het opstellen van het bestem-
mingsplan) in voldoende mate onderscheiden, om zodoende ook weer volgende 
opdrachten te verkrijgen. Bureaus hebben in de loop der jaren ook een bepaalde 
huisstijl proberen op te stellen19. De betrokkenheid van een adviesbureau 
'neutraliseert' daarmee het gemaakte onderscheid in drie gemeentecategorieën. 
De beleidssituatie 
Vooraf is verondersteld dat de beleidssituatie wellicht van belang is bij de 
keuze voor de planvorm, ook in Bestemmen met Beleid is hiervan uitgegaan. 
Deze veronderstelling wordt door de resultaten van de steekproeven niet 
ondersteund. Het is eerder de dynamiek van het plangebied die van invloed op 
de planvorm blijkt te zijn en niet zozeer de aard van het gebied in termen van 
stadsuitbreiding, bestaande woonwijk, landelijk gebied, centrumgebied, etc. In 
dynamische ontwikkelingssituaties lijken bestemmingsplannen, die overigens 
voor de wetswijziging ook al vaak globaal (mèt uitwerkingsplicht) waren, 
globaler te worden. De situatie lijkt niet wezenlijk veranderd. De wetswijziging 
heeft een al bestaande tendens versterkt c.q. meer ruimte geboden. 
In beheers/conserveringssituaties wordt in een aantal gevallen gebruik gemaakt 
van globale bestemmingen (en mengbestemmingen), worden de kaarten 
globaler en worden aparte constructies bedacht om ontwikkelingen toch in te 
kunnen passen. Hierbij kan vooral worden gedacht aan "informele" uitwerkpro-
cedures. 
Toch is het onderscheid naar beleidssituaties niet helemaal onbruikbaar 
gebleken. De wel op de planvorm van invloed zijnde dynamiek van de beleidssi-
tuatie hangt immers nauw samen met de aard van de beleidssituatie. In figuur 
3.7 staan de percentages plannen nieuwe stijl per onderscheiden beleidssituatie 
aangegeven. 
" Als meest duidelijke voorbeeld kan het bureau SAB uit Arnhem worden aangehaald, dit bureau 
heeft het boek "De paradox ontward" op de markt gebracht waann zij expliciet haar huisstijl naar 
voren brengt (SAB, 1986). 
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Afronding 
Ter afronding een aantal getallen op een rij: tussen 1 juli 1986 en 1 juni 1993 
zijn ongeveer 12.500 bestemmingsplannen (gedeeltelijk) goedgekeurd. Om van 
deze planpopulatie een representatief beeld te kunnen geven is een steekproef 
van 1278 plannen getrokken. Van deze 1278 plannen is iets minder dan de 
helft als een volwaardig plan getypeerd: 591 (stap 1). Van deze 591 volwaardige 
plannen bevatten 484 plannen minstens één uiterlijk kenmerk dat op de 
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Figuur 3.8 De stappen in de steekproef (Ie en 2e run) 
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Uiteindelijk zijn 141 plannen als een plan nieuwe stijl getypeerd (stap 3). 
Gerelateerd aan het aantal volwaardige plannen is dit iets minder dan 25%. In 
figuur 3.8 zijn de opeenvolgende stappen in een stroomdiagram weergegeven. 
De analyse zoals die in dit hoofdstuk is uitgevoerd, is er niet op gericht een 
oordeel over de wetswijziging te geven. De waarde van deze analyse is vooral 
gelegen in het verkrijgen van een representatief beeld van het bestemmings-
plan sedert de wetswijziging. Het is een belangrijke indicatie voor hetgeen de 
wetswijziging in beweging heeft gezet. Hierbij is vooral naar de vormgeving van 
het bestemmingsplan gekeken. 
Zo zegt de analyse niets over de wijze waarop de betreffende plannen worden 
gehanteerd; voldoen ze in de betreffende beleidssituatie? Hier is alleen in 
afgeleide zin zicht op. De aantallen postzegelplannen en niet-volwaardige 
plannen zijn indicaties voor gedetailleerde en weinig flexibele bestemmings-
plannen waarop die postzegelplannen mogelijkerwijs een 'correctie' zijn. Onbe-
kend is echter of het daarbij om correcties op bestemmingsplannen van voor of 
na de wetswijziging gaat. 
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HOOFDSTUK 4 HET BESTEMMINGSPLANPROCES 
Hoofdstuk 3 laat zien hoe het bestemmingsplan onder de wetswijziging wordt 
opgesteld. Welke rol de wetswijziging hierin zelf speelt kan alleen duidelijk 
worden door het planproces zelf nader te bestuderen. De wetswijziging is 
immers niet de enige variabele die de keuze voor een bepaalde planvorm 
beïnvloedt. 
Aan de hand van acht case-studies wordt daarom nagegaan welke factoren 
naast de wetswijziging nog meer een rol spelen in de afweging rondom het 
bestemmingsplan. Een beschrijving hiervan beoogt het inzicht in de werking 
van de wetswijziging te vergroten. De case-studies zijn exploratief van karak-
ter: het in beeld brengen van mogelijke factoren van invloed op de planvorm 
staat voorop. 
De case-studies worden niet afzonderlijk beschreven. Wel wordt voorafgaande 
aan de analyse een korte schets van elke case-studie gegeven waarbij de 
planvorm en de beleidssituatie worden geschetst. 
Aansluitend wordt in concluderende zin ingegaan op de belangrijkste bevindin-
gen van de case-studies, die in samenhang met het beeld van de bestemmings-
planpraktijk uit hoofdstuk 3, beter inzicht geven in de factoren die in het 
gebruik van de mogelijkheden van de wetswijziging een rol spelen. 
4.1 Analyse van acht case-studies 
In de analyse staat de relatie "bestemmingsplan <—> beleidssituatie" centraal. 
De centrale gedachte achter de WRO, zoals ook verwoord door de minister 
(Bestemmen met Beleid, 1989:49), is dat in elke beleidssituatie een plan op 
maat wordt gemaakt. In die zin zijn plan en beleidssituatie, in de ogen van de 
wetgever althans, onlosmakelijk met elkaar verbonden. De veronderstelling is 
dat daarbij de keuze voor het bestemmingsplan en de wijze waarop dat bestem-
mingsplan wordt vormgegeven, mede beïnvloed wordt door een aantal (externe) 
factoren. Op grond van de literatuur1 worden in dit concrete geval de volgende 
factoren onderscheiden: 
1. Kenmerken/toepassingsmogelijkheden van het instrument zelf. 
2. Ervaringen, gewoonten (gemeentelijke praxis); procesvariabelen. 
3. Invloed van betrokken actoren: 
• binnen de gemeente de 'uitvoerders' en "beslissers' 
• adviesbureaus 
• toezichthoudende instanties (provincie, Inspectie ruimtelijke 
ordening) 
• burgers, belanghebbenden. 
4. Kenmerken van het object van beleidsvoering (bijvoorbeeld de eigendoms-
situatie van de grond, beheers- of ontwikkelingssituatie, etc). 
Zie onder andere: Bolan en Nuttall, 1975; Bressers, 1989; Dekker, e.a., 1992; Friend en Jessop, 
1969. 
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In aanvulling op deze in de literatuur aangehaalde factoren moet naar aanlei-
ding van de reconstructie in hoofdstuk 2 voorts nog de rol van de jurisprudentie 
genoemd worden. 
5. Jurisprudentie. 
Benadrukt wordt dat geen van de genoemde factoren onafhankelijk van de 
andere factoren invloed kan uitoefenen. Het gaat om zogenaamde contingente 
factoren. Alleen combinaties van mogelijk alle factoren kunnen bij de verkla-
ring van gedragskeuzen worden gebruikt (Bressers, 1989:158). In een soortge-
lijk onderzoek naar de keuze van de bestemmingsplanvorm wordt eveneens 
geconstateerd dat slechts zelden één factor van doorslaggevend belang is (De 
Leede e.a., 1993:47). 
De case-studies zijn aan de hand van de volgende vijf criteria geselecteerd: 
1. Bestemmingsplan nieuwe stijl. 
2. Beleidssituatie. 
3. Spreiding over provincies. 
4. Spreiding naar gemeentecategorie. 
5. Variatie naar al dan niet betrokkenheid adviesbureau. 
Ad 1) Deze fase van het onderzoek moet met name inzicht bieden in die 
situaties waarin wel voor een plan nieuwe stijl is gekozen. Aangezien de 
wetswijziging de mogelijkheid openlaat om op de oude weg verder te gaan, 
maakt dit nieuwsgierig naar de vraag waarom gemeenten toch van werkwijze 
veranderen. Deze case-studies bieden meer inzicht in de werking van de 
wetswijziging dan een analyse van de totstandkoming van traditionele bestem-
mingsplannen. 
Ad 2) In hoofdstuk 3 is geconstateerd dat de beleidssituatie een minder 
doorslaggevende rol speelt dan dat op grond van de invoeringsbegeleiding zou 
mogen worden verwacht, al zijn er tussen de verschillende beleidssituaties 
verschillen geconstateerd in percentage bestemmingsplannen nieuwe stijl. 
Stadsuitbreidingen, centrumgebieden en bedrijfsterreinen zijn (dynamische) 
beleidssituaties waarvoor verhoudingsgewijs iets meer bestemmingsplannen 
nieuwe stijl worden opgesteld. De laatste twee beleidssituaties (centrumgebied, 
bedrijfsterrein) worden aan een nadere analyse onderworpen. In "bestaande 
woonwijken" (met minder dynamiek) is het aandeel plannen nieuwe stijl 
ondervertegenwoordigd. Reden om ook deze situatie in de case-studies te 
betrekken. Omwille van het verplichte karakter van het bestemmingsplan voor 
het buitengebied mag deze beleidssituatie evenmin ontbreken. 
Ad 3) Gezien de verschillen in aandeel plannen nieuwe stijl tussen provincies is 
ervoor gekozen zowel case-studies te nemen in provincies met een klein aandeel 
vernieuwende plannen (Overijssel, Utrecht), als in provincies met een gemid-
deld (Gelderland) tot groot aandeel plannen nieuwe stijl (Friesland). 
Ad 4) Om inzicht te kunnen krijgen in de veronderstelling dat de gemeente-
grootte van invloed is op de wijze waarop met het bestemmingsplan wordt 
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omgegaan, zijn case-studies uit alle drie de gemeentecategorieën geselecteerd. 
Ad 5) Nauw samenhangend met het vorige punt is de betrokkenheid van een 
adviesbureau bij de planvoorbereiding. Immers 70% van de plannen nieuwe 
stijl is met medewerking van een adviesbureau opgesteld. Met name de 
plattelandsgemeenten schakelen de deskundigheid van een adviesbureau in. 
In verband met de doorlooptijd van de wetswijziging zijn plannen geselecteerd 
die na 1989 zijn goedgekeurd. De case-studies zijn uitgevoerd in de periode 
einde 199 l/begin 1992, in aansluiting op de eerste steekproef die de bestem-
mingsplanpraktijk beschrijft tussen 1 juli 1986 en 1 mei 1991 (zie voor een 
uitvoerig verslag Van Damme, e.a., 1992). 
Getracht is zoveel mogelijk aan de selectie-criteria invulling te geven, waarbij 
de verdeling over beleidssituatie, provincie, betrokkenheid adviesbureau en 
gemeentecategorie (in die volgorde) het meest van belang is. De acht case-
studies die uiteindelijk zijn geselecteerd zijn als volgt over de criteria beleidssi-


















Figuur 4.1 De acht case-studies naar provincie en beleidssituatie 
Figuur 4.2 geeft enkele specifieke kenmerken weer van elke case-studie zoals 
de planvorm, oppervlakte plangebied, datum goedkeuring, etc. 
Wijze van aanpak 
De informatie is in eerste instantie verzameld door het bestemmingsplanproces 
te reconstrueren aan de hand van een documentenonderzoek (briefwisseling, 
adviezen, inspraak/bezwaren, plandocumenten van gemeente/provincie/rijk, 
etc). Aan de hand hiervan is voor elke case-studie een aantal 'sleutelfiguren' 
geselecteerd waarmee interviews zijn gehouden. Enerzijds ter controle op de 
reconstructie aan de hand van de documenten, anderzijds om eventueel niet 
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Alvorens op de resultaten van de analyse in te gaan volgt eerst een beknopte 
beschrijving van de acht geselecteerde cases. 
Gemeente Baarn, Utrecht, Plan "Noordschil-Zinkenpoel" 
Het betreft hier, ten tijde van de planvoorbereiding, een typisch stadsrandge-
bied, met een veelheid aan functies, variërend van volkstuinen en sportterrein 
tot agrarisch gebied. Oorspronkelijk was het de bedoeling het gebied te bestem-
men voor recreatieve doeleinden. Dat het terrein tot bedrijfsterrein is bestemd 
komt onder andere omdat aan een ander bedrijfsterrein-plan van de gemeente 
Baarn door de Kroon goedkeuring is onthouden. Noordschil-Zinkenpoel is met 
name bedoeld voor de vestiging van bedrijven die klem zitten in de bebouwde 
kom, ofwel vanwege een gebrek aan uitbreidingsmogelijkheden, ofwel vanwege 
een te grote milieubelasting. Ook wordt ruimte geboden aan nieuwe bedrijven 
om zich hier te vestigen. 
Planvorm 
De behoefte aan een bedrijfsterrein was zeer groot in Baarn. Het bestemmings-
plan moest dan ook een flexibel plan zijn, om een soepele vestiging van bedrij-
ven mogelijk te maken. Uiteindelijk is ervoor gekozen het gehele terrein in één 
bestemming op te nemen. In de voorschriften worden voor zover noodzakelijk 
nadere aanwijzing omtrent de inrichting gegeven. Deze nadere aanwijzingen 
betreffen hoofdzakelijk hoogtevoorschriften en voorschriften met betrekking tot 
de toegelaten hindercategorie. Vestigingseisen worden door de gemeente via het 
uitgiftebeleid en via bepalingen in de koopovereenkomst geregeld. Ten aanzien 
van een eventuele uitbreiding van het bedrijfsterrein in zuidelijke richting is 
een uitwerkingsplichting opgenomen. Bij het plan is een inrichtingsschets 
opgenomen. Deze dient enkel als voorbeeld van de wijze waarop het gebied 
ontsloten zou kunnen worden. 
Gemeente Baarn, Utrecht, Plan "Oosterhei" 
Dit plan betreft een woonwijk die dateert uit de twintig en dertiger jaren, 
voornamelijk bestaande uit eengezinswoningen. Daarnaast bevinden zich in het 
gebied enkele meergezinshuizen, daterend uit de vijftig en zestiger jaren. De 
bebouwing is in het algemeen kleinschalig en onderscheidt zich door de hoge 
bebouwingsdichtheid van de andere woongebieden in Baarn, die meer een villa-
achtig karakter hebben. Er wonen ongeveer 4300 mensen in het gebied. 
Behalve de woningen bevinden zich in het gebied nog een aantal bedrijven, 
kantoren, drie horecavestigingen en het Cantonspark, dat een grote botanische 
en cultuurhistorische waarde bezit. 
Planvorm 
Het plan kan getypeerd worden als een globaal eindplan met daarbij een 
beschrijving in hoofdlijnen. Wel zijn in het plan woonstroken opgenomen die 
enigszins afbreuk doen aan het globale plankarakter. De beschrijving in 
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hoofdlijnen verwijst naar een privaatrechtelijke overeenkomst die wordt 
afgesloten tussen de gemeente en de gebruiker van het cultureel educatief 
centrum om gebruik in overeenstemming met het bestemmingsplan te waarbor-
gen. Dit is gedaan om omwonenden gerust te stellen, al biedt de privaatrechte-
lijke overeenkomst volgens de planopstellers niet meer zekerheid dan het plan 
zelf. 
Ciemeente Zeist, Utrecht, Plan "Lyceumkwartier" 
De naam van het gebied is afgeleid van het aldaar gevestigde Christelijk 
Lyceum. Het is een van oudsher bosrijk gebied waarin rond de eeuwwisseling 
vooral villa's en landhuizen zijn gebouwd op ruime kavels. De bedoeling is het 
parkachtige en cultuurhistorisch waardevolle gebied zoveel mogelijk te conser-
veren, waarbij verdichting van de woningbouw op daarvoor in aanmerking 
komende plaatsen mogelijk is. 
Planvorm 
Het betreft hier een zogenaamd mengkraanmodel met een bih voor de uit te 
werken bestemming woondoeleinden. Deze bih gaat met name in op de wijze 
waarop realisering van de doeleinden wordt nagestreefd. Ingegaan wordt op de 
gewenste woningdifferentiatie, de fasering daarvan en de ruimtelijke kwaliteit 
van het gebied. Het aantal woningen is bij deze uitwerking nagenoeg vastge-
legd. De indeling is evenwel geheel open. Het plan bevat evenmin een verkave-
lingsschets of voorbeelduitwerking. 
Voor de gebieden die in verband met de cultuurhistorische waarde geconser-
veerd dienen te worden is het plan gedetailleerd van karakter. 
Gemeente Hengelo, Overijssel, Plan "Westermaat-noord" 
Het betreft hier een bedrijfsterrein, dat voorheen bestemd was als uitbreidings-
gebied voor woningbouw. Een groot aantal Kroonberoepen tegen dat plan (+ 
100) heeft voor vertraging gezorgd. In de periode waarin de Kroonberoepen 
werden behandeld is de woningbehoefteraming flink naar beneden bijgesteld. 
Westermaat-noord (een deelgebied van het voorliggende plan) kan daardoor 
onbebouwd blijven. Door de ligging aan de snelweg (zichtlokatie) treedt de 
functie "werken" meer op de voorgrond. 
Planvorm 
Het betreft hier een globaal eindplan met een beschrijving in hoofdlijnen. In de 
beschrijving in hoofdlijnen is een kettingbeding opgenomen en een inspannings-
verplichting voor de gemeente. In het kettingbeding wordt privaatrechtelijk 
geregeld wat publiekrechtelijk (via het bestemmingsplan) ook is vastgelegd, 
namelijk een gebruik overeenkomstig de bestemming, inclusief het mobiliteits-
profiel. De inspanningsverplichting richt zich op de gemeente die onder meer 
moet bevorderen dat nabij het plangebied een openbaar vervoersknooppunt 
wordt gerealiseerd. 
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Opvallend is verder de vertaling van het mobiliteitsbeleid (in kwantitatieve en 
kwalitatieve normen) in de doeleindenomschrijving van de bestemming 
"bedrijfsdoeleinden B". Dit is overigens een van de eerste bestemmingsplannen 
waarin het landelijk mobiliteitsbeleid vertaald wordt. 
Gemeente Angerlo, Gelderland, Plan "Buitengebied Angerlo" 
Het plan omvat het gehele grondgebied van de gemeente Angerlo, exclusief de 
drie bebouwde kommen en het Rhederlaag (een uiterwaardengebied). Het is een 
gebied met afwisselend landbouw, natuur en andere functies in grote ruimtelij-
ke eenheden. Men streeft naar scheiding van functies; daar waar een combi-
natie van zwakkere functies met sterkere mogelijk is wordt verweving voorge-
staan. 
Planvorm 
Het plan Buitengebied Angerlo is een gedetailleerd plan met flexibiliteitsbepa-
lingen (vrijstellings- en wijzigingsmogelijkheden). In het plan is een beschrij-
ving in hoofdlijnen opgenomen die een 'overall' beeld geeft van het gehele 
plangebied. De bih geeft tevens richting aan de wijze waarop de flexibili-
teitsbepalingen ingezet kunnen worden. 
Gemeente Hoogeloon, Noord-Brabant, Plan 'Buitengebied '88" 
Het plan omvat het gehele grondgebied van de gemeente, met uitzondering van 
de bebouwde kommen, een bedrijfsterrein en een bungalow-vakantiepark. Het 
betreft een kleinschalig gebied, waarin landbouw, natuur en andere functies 
elkaar in kleine eenheden afwisselen. Het gebied ligt buiten de stedelijke 
invloedssfeer. De gemeenteraad heeft het gebied op grond van de Hinderwet 
(i.e. de ammoniaktoets) als vol bestempeld (het "stand-stiH"-beginsel). 
De belangen van natuur en landschap hebben een behoudende/beschermende 
invulling gekregen in het plan; binnen de recreatieve en agrarische functies zijn 
ontwikkelingen mogelijk. 
Planvorm 
Ten aanzien van de planvorm is voor een voorzichtige aanpak gekozen. Ten 
tijde van de planvoorbereiding bestonden nauwelijks voorbeelden van bestem-
mingsplannen buitengebied nieuwe stijl. In het plan is een beschrijving in 
hoofdlijnen opgenomen, die geen burger bindende regels bevat waaraan direct 
getoetst kan worden. Wel vormt de bih de basis voor de toepassing van de 
vrijstellings- en wijzigingsbepalingen en wordt ingegaan op de afstemming met 
andere regelgeving, bijvoorbeeld inzake het Relatienotabeleid en de Hinderwet. 
Tevens geeft de bih uitleg over de zogenaamde "gecombineerde bestemmingen". 
De strikte bouwblokmethode is met het oog op de flexibiliteit in sommige 
gebieden losgelaten. Niet ieder bouwblok is precies vastgelegd, maar op de 
plankaart zijn alle agrarische bedrijven door middel van een aanduiding 
gemarkeerd. Bij uitbreiding van het agrarisch bedrijf, zo regelen de voorschrif-
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ten, moet rekening worden gehouden met de landschappelijke situatie. 
Gemeente Eindhoven, Noord-Brabant, Plan "De Halve Maan" 
Het gaat bij dit plan om een bestaande woonwijk, waarin tevens een industrie-
terrein van Philips is opgenomen. Het betreft hier een buurt met vooroorlogse 
woningen, voor het merendeel gerenoveerd en monotoon van karakter. Het 
gebied wordt als "dorpsachtig" aangeduid. Verder zijn er in het gebied enkele 
detailhandelvestigingen en horecagelegenheden gevestigd. Aan de rand zijn 
enkele kantoren en openbare en bijzondere gebouwen gesitueerd. Het industrie-
terrein is nagenoeg geheel in eigendom van de N.V. Philips. Er worden weinig 
ontwikkelingen verwacht in het woongebied. Op een stuk braakliggend terrein 
is woningbouw voorzien. Dit terrein van ca 1,5 ha groot is deels in handen van 
de gemeente, deels in handen van Philips en deels in handen van een derde. De 
bedoeling is om met de diverse eigenaren tot een integrale ontwikkeling 
(woningbouw) van het gebied te komen. 
Planvorm 
Het betreft hier een mengkraanmodel. Zo is het industrieterrein globaal 
bestemd, de verkeersdoeleinden zijn gedetailleerd bestemd en op het te ontwik-
kelen woongebied is een uit te werken bestemming gelegd. Deze uitwerking 
kent twee procedures. Een procedure indien bij uitwerking bezwaren worden 
ingediend (deze volgt de in artikel 11 WRO vastgelegde procedure). De tweede 
procedure treedt in werking indien bij uitwerking geen bezwaren worden 
ingediend en geeft B&W de mogelijkheid vrijstelling van de uitwerkplicht te 
geven. Het plan bevat tevens een beschrijving in hoofdlijnen per bestemming, 
waaraan ontwikkelingen beleidsmatig getoetst kunnen worden. 
Gemeente Heerenveen, Friesland, Plan 'Heerenveen-Cent rum" 
Het plan heeft betrekking op het hele centrum en een aantal daaraan grenzen-
de gebieden. Kenmerken van het gebied zijn: de lagere aaneengesloten bebou-
wing langs de vaarten waardoor een compact bebouwingspatroon in het oude 
centrum is ontstaan, kleinere vrijstaande huizen langs de wegen, een aantal 
karakteristieke en beeldondersteunende panden binnen het oorspronkelijke 
bebouwingspatroon en gesloten gevelwanden in het centrum. 
Planvorm 
Het plan Heerenveen-Centrum is een globaal eindplan met een beschrijving in 
hoofdlijnen, die aangeeft hoe de aan de gronden toegekende doeleinden zullen 
worden nagestreefd. De bih gaat in op aspecten van ontwikkeling en beheer en 
geeft een typering van het plangebied en de verschillende deelgebieden: 
centrumgebied, uitlopers van het centrum, woongebied en het stationsgebied. 
De bih (9 bladzijden lang) is vooral een uitvoeringe toelichting op het gemeente-
lijk beleid en sluit af met een opsomming van de essentiële toetsingscriteria ten 
behoeve van de toepassing van de flexibiliteitsbepalingen. 
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4.2 Bestemmingsplan en beleidssituatie 
In deze paragraaf wordt stilgestaan bij enkele opvallende kenmerken van zowel 
de plannen zelf als de situatie waarin het plan is opgesteld. Hierbij valt op dat 
de aanleiding voor het opstellen van een bestemmingsplan sterk varieert. Het 
plan kan bedoeld zijn om ontwikkelingen in goede banen leiden, concrete 
projecten vorm te geven, bestaande situaties te conserveren of verouderde 
regelgeving te actualiseren. In twee van de drie gevallen waarin sprake is van 
een reguliere herziening (vanwege het verstrijken van de 10 jaren termijn ex 
artikel 33 WRO) betreft het een buitengebied-plan (Angerlo en Hoogeloon). 
4.2.1 Plankenmerken 
De positie van het bestemmingsplan 
De keuze voor het bestemmingsplan lijkt een min of meer vanzelfsprekende. 
Alleen in Eindhoven is het gebruik van de Leefmilieuverordening overwogen2. 
Deze wordt echter vanwege de beperkte 'levensduur' als een overbruggingsin-
strument gezien. Waar mogelijk wordt voor het bestemmingsplan gekozen. Eén 
respondent merkt op dat het maken van bestemmingsplannen minder aan-
trekkelijk kan zijn dan het volgen van één of meerdere artikel 19 procedures, 
aangezien de kosten daarvan door middel van de legesregeling op de burgers 
verhaald kunnen worden. Op deze manier is het lucratief om met oude bestem-
mingsplannen te werken. Ad hoc planologie kan in de ogen van sommige 
gemeenten lonend zijn. 
Verkavelingsschets 
In het geval van Baarn (Noordschil-Zinkenpoel) en Heerenveen is bij het plan 
een verkavelings- of inrichtingsschets opgenomen. Volgens de planmakers heeft 
deze geen juridische betekenis en is het de gemeente zelf die graag zo'n 
verkavelingsschets in het plan opgenomen ziet. 
Als motivatie om zo'n schets te maken worden genoemd: 
1. De vertaling van het (globale) plan richting burger, zodat deze inzicht krijgt 
in wat het plan in concreto betekent of kan betekenen. Vaak richt de inspraak 
zich op de schets. 
2. Als hulpmiddel bij het opzetten van een begroting of exploitatie-overeen-
komst. Op grond van concrete voorbeelduitwerkingen kan met grotere zeker-
heid en nauwkeurigheid de haalbaarheid van het plan geschat worden. 
3. Het gebruik bij de vergunningverlening; dit kan strijdig zijn met de status 
van de schets. Bij het toetsen van bouwaanvragen aan het bestemmingsplan 
kan de schets een eigen leven gaan leiden. In Heerenveen, waar de schets geen 
juridische status heeft, wordt getracht aanvragers door middel van overredings-
Op grond van art. 7 Wet op de stads- en dorpsvernieuwing. 
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kracht volgens de schets te laten handelen. 
Privaatrechtelijke regelingen 
In Hengelo is in het plan Westermaat-noord een kettingbeding opgenomen 
waarmee bij verkoop van de grond een aantal regels aan het gebruik gesteld 
wordt. Het gaat hierbij overigens om een idee van de provincie. In het plan 
Oosterhei van de gemeente Baarn wordt verwezen naar een privaatrechtelijk 
overeenkomst die afgesloten moet worden tussen gemeente en gebruiker 
omtrent het gebruik van een cultureel educatief centrum. Hiermee komt de 
gemeente tegemoet aan wensen van omwonenden, die menen hierdoor meer 
zekerheid omtrent toekomstig gebruik te hebben. In beide gevallen biedt de 
privaatrechtelijke regeling niet meer zekerheid dan het plan zelf, zo oordelen de 
planmakers. 
Uitwerkingsprocedure 
In Eindhoven wijkt de uitwerkingsprocedure af van de wettelijke procedure. De 
procedure kan, afhankelijk van eventuele bezwaren, op twee manieren verlo-
pen. In geval van bezwaren wordt de normale uitwerkingsprocedure gevolgd 
(bezwaarschriften en beslissing naar Gedeputeerde Staten). Indien geen 
bezwaren binnenkomen wordt de procedure beëindigd en wordt volstaan met 
het verlenen van vrijstelling.3 
Beschrijving in hoofdlijnen 
De in Bestemmen met Beleid omschreven functies van de bih (zie hoofdstuk 2) 
komen in de case-studies alle in meer of mindere mate terug. Eén functie die in 
nagenoeg alle case-studies naar voren komt is de communicatieve functie. Deze 
kan als aanvullend of overkoepelend op de in Bestemmen met Beleid genoemde 
functies worden gezien. Beleidsoverwegingen en bedoelingen die normaliter in 
de toelichting worden opgenomen, worden soms (eveneens) in een beschrijving 
in hoofdlijnen vermeld. De veronderstelling is dat de toelichting niet wordt 
gelezen en de bih als onderdeel van de voorschriften wel. Dat die bedoelingen 
op deze manier een bepaalde juridische status krijgen wordt niet als een 
probleem gezien. In Hengelo is in de bih een inspanningsverplichting opgeno-
men. Op deze wijze denken de betrokken ambtenaren het gemeentelijk bestuur 
beter aan het plan te kunnen binden. Bij opname in de toelichting zou het 
gemeentebestuur zich minder gebonden voelen. 
Deze Eindhovense uitwerkingsprocedure wordt later in aangepaste vorm bevestigd in de WRO met 
de wijziging van art 11 WRO van 22 mei 1991, Stb 394, inwerkingtreding 26 juli 1991 Het 8ste 
lid van artikel 11 WRO bepaalt dat het uitwerkingsbesluit geen goedkeuring van Gedeputeerde 
Staten behoeft voor zover deze in hun besluit tol goedkeuring van het bestemmingsplan zulks 
hebben omschreven en tegen die uitwerking (of wijziging) met van bezwaren is gebleken 
Wederom een mooi voorbeeld van de verbondenheid die bestaat tussen praktijk en regelgeving 
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4.2.2 De beleidssituaties 
Alhoewel het in alle gevallen om plannen nieuwe stijl gaat zijn de bestem-
mingsplannen voor de bedrijfsterreinen globaler van opzet dan de plannen voor 
het buitengebied. De plannen voor de woonwijken en de centrumplannen 
variëren qua opzet. 
Bestaande woonwijken 
In alle de drie case-studies betreffende een bestaande woonwijk is voor een min 
of meer globale kaart gekozen: niet elk bouwblok wordt apart bestemd. Ten 
aanzien van de voorschriften is een vergelijking niet goed mogelijk. Dit hangt 
te zeer samen met de diversiteit in bebouwing. In de gevallen waar nog uit- of 
inbreiding mogelijk wordt geacht is steeds voor uitwerking ex artikel 11 
gekozen. Voor de overige gebieden wordt voor de globale eindplanvorm gekozen. 
Bedrij fsterreinen 
In beide case-studies is voor een globaal eindplan gekozen. In de case-studies is 
het van groot belang dat het bedrijfsterrein op korte termijn wordt bezet door 
bedrijven, zodat de kosten voor het bouwrijp maken van de grond worden 
terugverdiend. Dit betekent mede dat ten tijde van de planvoorbereiding, 
indien daartoe aanleiding is, geanticipeerd wordt met behulp van artikel 19 
WRO juncto artikel 50 Woningwet. Het eenmaal vastgestelde bestemmingsplan 
mag voor verdere ontwikkelingen geen sta-in-de-weg zijn. 
Bedrijfsterreinen hebben, in tegenstelling tot bijvoorbeeld centrumgebieden, een 
monofunctioneel karakter. Een globale plankaart met slechts enkele bestem-
mingen of zelfs maar één bestemming, ligt hier eerder voor de hand dan in 
gebieden met een meer multifunctioneel karakter. 
Buitengebied 
Bij de twee buitengebied-plannen is in vergelijking met de andere case-studies, 
voor een gedetailleerd plan gekozen (zie ook: De Leede, 1993:48), waarbij de bih 
voor het beleidsmatige aspect in het plan zorgt. In het algemeen wordt aange-
geven dat de voorschriften bij de bestemmingen minder uitgebreid zijn dan in 
voorliggende plannen, al blijft de naamgeving van de bestemmingen vaak 
dezelfde. Dit is mede mogelijk dankzij de bih, die in meer beschrijvende zin 
regelt wat eerst voorheen via aanduidingen op de plankaart stond aangegeven. 
Tevens is men in de onderzochte case-studies afgestapt van de precieze aandui-
dingen van het agrarisch bouwperceel. Deze zijn nu "verbaal" geregeld en niet 
meer binnen een aparte bestemming. 
Centrum(rand)gebied 
Aangaande deze beleidssituatie is één case-studie geselecteerd. Aangezien het 
plan opgesteld is op een moment dat nog weinig ervaring met plannen nieuwe 
stijl is opgedaan, is met name de beschrijving in hoofdlijnen zeer voorzichtig 
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geformuleerd. De inrichtingsschets die in dit geval aan het plan is toegevoegd 
wordt gebruikt om aanvragers van een bouwvergunning te overreden conform 
de schets te bouwen. De schets heeft geen juridische status. 
De Leede c.s. constateren in hun onderzoek (1993:48) eveneens dat met name 
in buitengebieden en beschermde stads- en dorpsgezichten, detaillering onont-
koombaar lijkt. 
4.3 Factoren in het planproces 
In het analytisch kader is reeds een aantal factoren genoemd waarvan een 
mogelijke invloed op de planvorm is verondersteld. Vooral adviesbureaus en 
provincies blijken een rol te (kunnen) spelen. De jurisprudentie, in het verleden 
vaak beoordeeld als een rem op globale en flexibele plannen (zie ook hoofdstuk 
2), blijkt van weinig invloed op het moment dat het case-studie onderzoek heeft 
plaatsgevonden (omstreeks 1992). Dat het grondeigendom een rol speelt bij de 
plankeuze wordt door de case-studies bevestigd. Het betreft echter geen 
eenduidige rol. 
Jurisprudentie 
Juist omdat in het verleden de jurisprudentie vaak is genoemd als één van de 
oorzaken voor de starre bestemmingsplanpraktijk, is de vraag gerechtvaardigd 
in hoeverre deze jurisprudentie sinds de wetswijziging een rol speelt bij de 
planvormkeuze. 
Op één persoon na, ervaart geen van de geïnterviewden de jurisprudentie als 
remmend voor het maken van plannen nieuwe stijl. Hierbij wordt echter niet 
zozeer de wetswijziging als omslagpunt genoemd, maar het afschaffen van de 
ambtshalve toetsing enkele jaren voor invoering van de wetswijziging (1982). 
In Hoogeloon heeft de jurisprudentie, of eerder het ontbreken van jurispruden-
tie, tot een voorzichtige aanpak geleid. Hierdoor zijn in de bih geen burger 
bindende regels opgenomen, omdat de angst bestond dat de bih door de Kroon 
in zijn geheel onverbindend verklaard zou kunnen worden. Hiermee zou de 
basis onder het plan wegvallen. Als gevolg hiervan zijn de voorschriften 
uitgebreider dan in eerste instantie de bedoeling was. 
In Zeist is de eerste jurisprudentie omtrent globale plannen en het gebruik van 
de bih afgewacht om vervolgens met de nieuwe mogelijkheden aan de slag 
gegaan. Op het case-studie-plan zelf heeft de jurisprudentie geen effect gehad. 
In algemene zin is echter een vertragend effect opgetreden bij het doorvoeren 
van de nieuwe mogelijkheden. 
De invloed van de burger door middel van inspraak en bezwaren 
De invloed van de burger op de planvorm is gering en voor zover aanwezig niet 
eenduidig: noch bij een relatief conflictloos plan, noch in het geval waarin juist 
veel conflicten spelen of worden verwacht. Burgers kunnen op meerdere 
momenten hun invloed proberen te laten gelden. In het kader van dit onder-
104 
zoek is vooral gelet op de mogelijke invloed op de planvorm. Hiervan is sprake 
indien het plan, onder druk van inspraak en/of (te verwachten) bezwaren qua 
opzet, systematiek, detaillering en/of mate van flexibiliteit verandert. 
De invloed kan zich op vier momenten aftekenen: (1) in het voortraject, waarbij 
met mogelijke bedenkingen van burgers rekening wordt gehouden. Dit kan op 
grond van een eerste meningspeiling of doordat planmakers anticiperen op 
bepaalde veronderstellingen. Op het moment dat het eerste ontwerp van het 
plan in procedure wordt gebracht kunnen burgers via (2) de inspraak-mogelijk-
heden trachten het plan te beïnvloeden. Levert inspraak de burger onvoldoende 
op dan (3) staat de mogelijkheid tot het indienen van bezwaar open. Vervolgens 
(4) kunnen bezwaarmakers bezwaar aantekenen bij Gedeputeerde Staten en 
later eventueel in beroep bij de Kroon4. 
In twee case-studies wordt geanticipeerd (1) op mogelijke bezwaren van 
belanghebbenden. In het ene geval is de opvatting dat bij een globaal plan de 
kans op bezwaren kleiner is, aangezien burgers bij dit soort plannen minder 
zicht hebben op wat de gemeente wel en niet toelaat en wat dit voor de eigen 
situatie kan betekenen. De andere opvatting staat hier diametraal tegenover: 
gedetailleerde plannen zouden de kans op bezwaren verkleinen, omdat burgers 
duidelijkheid willen. Mogelijke bezwaren van belanghebbenden kunnen aldus 
een rol spelen bij de keuze van de planvorm; het beeld is evenwel niet eendui-
dig. 
In twee case-studies zijn bezwaren gevonden die zich richten op de planvorm 
(3). In Zeist is bezwaar gemaakt tegen de globale bestemming "wonen", waar-
aan volgens de bezwaarmakers te weinig indicaties omtrent de uiteindelijke 
verkaveling kunnen worden ontleend. In Baarn (plan Oosterhei) is door 
omwonenden bezwaar gemaakt tegen een, in hun visie, te globale park-bestem-
ming, waarin tevens een kinderboerderij dient te komen. Onduidelijk is volgens 
de bewoners waar gebouwd mag worden; de bezwaren richten zich niet tegen 
het bouwen als zodanig. 
In het geval van Zeist is door de Kroon5 uiteindelijk goedkeuring onthouden 
aan de bih die bij de uit te werken bestemming woondoeleinden is opgenomen. 
Deze bih bevat in feite de uitwerkingsvoorschriften (De Vries, 1994:210). De 
goedkeuring is evenwel niet aan het plan onthouden vanwege het door de 
bezwaarmakers veronderstelde te globale karakter van de uitwerking, maar 
omdat de bih verder gaat dan op grond van de WRO mogelijk is. In de bih 
worden onder andere eisen aan de prijsdifferentiatie van de te bouwen wonin-
gen gesteld (zie: De Vries, 1994:183/4). 
De terminologie zoals gangbaar len tijde van de uitvoering van het case-studie-onderzoek (voor de 
inwerkingtreding van de Awb), is hier aangehouden. 
KB 2 november 1993, nr. 9040, Zeist 
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Rol toezichthoudende actoren 
Hieronder worden de provincies en de Inspecties ruimtelijke ordening (IRO) 
begrepen. De case-studies zijn verdeeld over de provincies Friesland, Overijssel, 
Gelderland, Utrecht en Noord-Brabant, welke de vier inspectie-gebieden 
omvatten. 
De IRO's 
De taak van de IRO's is, als onderdeel van de Rijksplanologische dienst, 
toezicht te houden op de ruimtelijke ordening in hun ambtsgebied. De IRO's 
zijn op grond van artikel 53, lid 2 WRO ambtshalve lid van de provinciale 
planologische commissie (PPC) en hebben een opsporingsbevoegdheid (artikel 
63 WRO). 
In principe worden alle planologische maatregelen van gemeenten en provincies 
in het ambtsgebied aan de betreffende IRO toegezonden (zie o.a. de artikelen 6 
3e lid, 9, 17 3e lid, 19 2e lid en 37 3e, 6e en 8e lid WRO). Ten tijde van de 
case-studies heeft de IRO nog een apart beroepsrecht op grond van artikel 29, 
lid 2 en artikel 39, lid 2 WRO6. 
Naast deze formele bevoegdheden is het echter vooral de opstelling van de 
IRO's richting gemeenten en provincies, die de invloed op de bestemmings-
planpraktijk bepaalt. Met name Inspectie Zuid dient hierbij genoemd te 
worden. Zo is het in Eindhoven gehanteerde mengkraanmodel - waarop het 
plan "Halve Maan" is gebaseerd - ontworpen door een studieclub waarbij ook 
een medewerker van de IRO actief is betrokken. 
In Oost heeft de IRO zich ook intensief met het plan Westermaat-noord van 
Hengelo bemoeid. Het gaat hierbij niet om bemoeienis met de planvorm, maar 
de vertaling van het mobiliteitsbeleid van het rijksbeleid in het bestemmings-
plan. 
De provincies 
Uit de case-studies wordt duidelijk dat de provincies er verschillende taakop-
vattingen op nahouden. Dit is mede te begrijpen uit het afschaffen van de 
ambtshalve toetsing, waardoor het primaat van de planbeoordeling meer bij 
Gedeputeerde Staten is komen te liggen. Deze ruimte wordt door provincies 
uiteenlopend ingevuld. Dit kan de werkwijze van de gemeenten beïnvloeden, 
aangezien deze willen voorkomen dat hun plan bij de provincie bedenkingen 
oproept of zelfs goedkeuring wordt onthouden. 
Ten aanzien van de case-studies is het moeilijk om de invloed van de provincie 
concreet te duiden. Het provinciale goedkeuringsbeleid lijkt veeleer impliciet in 
de afwegingen rondom het bestemmingsplan te worden ingecalculeerd. Dat de 
provincie welhaast een doorslaggevende rol moet spelen blijkt uit de analyse in 
hoofdstuk 3, waarin de verschillen qua aandeel plannen nieuwe stijl per 
Met de invoering van de AWB op 1 januan 1994 zijn deze bijzondere beroepsmogelijkheden voor 
de inspecteur vervallen 
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provincie sterk uiteenlopen. 
Op onderdelen is de invloed van de provincie meer concreet te illustreren. Zo is 
in de provincie Utrecht op aandringen van de PPC het vestigingsbeleid van de 
gemeente Baarn (plan "Noordschil-Zinkenpoel") in de toelichting opgenomen in 
plaats van in de voorschriften. Daarnaast wilde de PPC dat gedeelten waarover 
zekerheid bestond gedetailleerder zouden worden bestemd en gedeelten 
waarover geen zekerheid bestond van een plicht tot uitwerking zouden worden 
voorzien. Een passage uit het PPC-advies: "... de gekozen vorm [acht de PPC] 
uit een oogpunt van rechtzekerheid minder bevredigend. Met name de onduide-
lijkheid betreffende de in- en externe ontsluitingsstructuur, de situering van 
bouwpercelen en eventueel aan te brengen (afschermende) beplantingen pleiten 
naar mijn mening voor een nadere detaillering. ... Het overige terreingedeelte 
zou eventueel globaal bestemd kunnen worden, waarbij in de uitwerkingsregels 
wordt opgenomen dat ten tijde van de uitwerking de concrete behoefte nader 
aangetoond zal worden." Overigens heeft de gemeente dit advies, zonder 
consequenties bij de goedkeuring, naast zich neergelegd. Vermeld moet worden 
dat het hier om één van de eerste plannen nieuwe stijl in de provincie Utrecht 
gaat. Bij latere plannen is de houding van de provincie veel terughoudender. 
In het geval van Hengelo is op aandringen van de provincie Overijssel het 
toetsingsgedeelte betreffende de bestemming bedrijfsdoeleinden verplaatst van 
de bih naar de doeleindenomschrijving. De provincie vindt (op dat moment) dat 
aan de bih alleen getoetst mag worden als het gaat om objectiveerbare (kwanti-
tatieve) criteria. 
Ook in Gelderland wordt de oorspronkelijke bih door de PPC als "niet duidelijk" 
beoordeeld. Slechts een deel van de opmerkingen wordt door de gemeente in het 
plan verwerkt, waarop Gedeputeerde Staten aan een deel van het plan goed-
keuring onthouden. Gedeputeerde Staten zijn van mening dat aan de rechtsze-
kerheid die het plan aan belanghebbenden dient te bieden, afbreuk wordt 
gedaan. De bih ontbeert volgens Gedeputeerde Staten de benodigde concreet-
heid om als rechtstreeks toetsingskader te kunnen dienen. Om pragmatische 
redenen wordt de bih niet helemaal afgekeurd zodat een werkbaar plan 
overblijft. Het bij het plan betrokken adviesbureau geeft - mede op grond van 
deze aanvaring met de provincie ten aanzien van plannen nieuwe stijl - aan 
voortaan een veiliger weg te bewandelen. Bij experimentele plannen is immers 
veelvuldig contact met de provincie nodig, hetgeen een tijd- (en dus geld) 
verslindende bezigheid is. Geld dat de gemeente uiteindelijk moet opbrengen. 
Rol adviesbureau 
In zes case-studies is bij de planvoorbereiding een bureau betrokken. Zeker in 
kleine gemeenten blijken de bureaus 'de kar te trekken' en daarmee een 
stempel op het plan te zetten. De betrokken bureaus staan achter de wetswijzi-
ging, die als een bevestiging van "wat toch al leefde" wordt gezien. Aangegeven 
wordt dat de wetswijziging zelf niet veel om het lijf heeft en dat met name het 
"hele circus er omheen" tot een andere werkwijze heeft geleid. De betrokken 
bureau-medewerkers zien Bestemmen met Beleid als een enorme steun in de 
rug bij het opstellen van plannen nieuwe stijl. 
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Op de gemeente Angerlo na wordt in alle gevallen geregeld overleg gepleegd 
tussen gemeente en adviesbureau over de opzet van het bestemmingsplan. De 
gemeente behoudt aldus zicht op de plan vorm. Alleen in Angerlo is de uitwer-
king van het gemeentelijk beleid in een bestemmingsplan geheel aan het 
bureau overgelaten. De eerste aanzet om "het op een andere manier te probe-
ren" is zonder uitzondering echter steeds afkomstig van de bureaus. Een 
woordvoerder van het bureau vindt dit niet de manier waarop het zou moeten 
gaan: "de gemeente moet vooraf weten wat ze wel en niet wil. " 
De profilering van het bureau is de voornaamste reden om plannen nieuwe stijl 
te maken ("laten zien dat je bij de tijd bent"). Aangegeven wordt dat soms veel 
investeringen in de ontwikkeling van een nieuwe planmethodiek zijn gestopt. 
Dit gebeurt uiteraard wel vanuit de overtuiging dat plannen nieuwe stijl 
voordelen bieden boven de meer traditionele gedetailleerde plannen. 
Een bureaumedewerker geeft daarnaast aan dat bureaus waarschijnlijk 
geneigd zijn globalere plannen te maken, omdat ze op grotere afstand van de 
specifieke problematiek in een gebied opereren. Waar bureaus eerder de 
planuorm voorop willen stellen letten de gemeenten meer op de handhaafbaar-
heid van een plan. Zeker in kleinere gemeenten, waar de afstand tussen 
bewoners, ambtenaren en bestuurders gering is, wil men voorkomen dat door 
interpretatieruimte conflictsituaties ontstaan. Op grond van harde normen is 
het eenvoudiger een vergunning te weigeren dan op grond van kwalitatieve 
criteria. 
De meeste bureaus hebben een vaste relatie met de gemeente in kwestie. De 
bureaus geven aan dat, ook bij ander opdrachtgevers, getracht wordt een 
eenmaal ingezette lijn (het bureau-profiel) in meerdere achtereenvolgende 
plannen door te trekken: zowel gemeenten als bureaus zijn op zoek naar een 
vast format. De planvorm, waarop vooraf wordt ingezet, hoeft dan enkel nog 
voor de specifieke situatie ingevuld te worden7. 
Eigendomsituatie 
De veronderstelling is dat bestemmingsplannen globaler van karakter (kunnen) 
zijn indien de gemeente de grond in eigendom heeft. De gemeente kan dan 
immers bij realisatie van de bestemming nog voldoende sturen door bijvoor-
beeld bij uitgifte van de grond eisen te stellen. 
In Hengelo en Baarn (Noordschil-Zinkenpoel) is de grond in eigendom van de 
gemeente en is inderdaad voor een globale planvorm gekozen. Volgens de 
respondenten staat dit echter niet in verband met de eigendomssituatie in het 
gebied. Het wordt onwaarschijnlijk geacht dat, indien de grond in handen van 
derden zou zijn geweest, voor een andere planvorm zou zijn gekozen. In 
Hengelo heeft het grondeigendom wel het opnemen van een kettingbeding in 
het plan mogelijk gemaakt. Normaliter maakt Hengelo echter gedetailleerde 
Zo is in een proef-case-studie, die in de analyse verder buiten beschouwing is gelaten, naar voren 
gekomen dat in elk plan een bih wordt opgenomen, ook indien de meerwaarde daarvan in twijfel 
kan worden getrokken 
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plannen, zo wordt aangegeven, ook indien de grond in eigendom is. Het 
grondeigendom 'overruled' weliswaar de sturingsmogelijkheden van het 
bestemmingsplan, maar uit traditie blijft de planvorm vaak gedetailleerd. 
In Zeist, waar de grond niet in eigendom van de gemeente is, is het plan ten 
aanzien van de uit te werken delen reeds zeer globaal, en wordt sterk betwij-
feld of, indien de gemeente de eigendomsrechten in handen had gehad, het plan 
nog globaler zou zijn geweest. Deze ondergeschikte rol van de eigendomssitua-
tie wordt bevestigd door De Leede e s . (1993:55): van de 40 respondenten die 
gevraagd is naar de invloed van een aantal factoren op de planvorm noemt 
slechts 1 respondent de eigendomssituatie van doorslaggevend belang. 
Anticipatie op planhantering 
In alle gevallen erkennen de betrokken planmakers de problemen die kunnen 
ontstaan en soms ook daadwerkelijk zijn ontstaan met de hantering van globale 
plannen. Over het algemeen wordt een oplossing voor dit probleem als een 
kwestie van tijd gezien. Eerder is reeds gewezen op de rol die de verkavelings-
schets als toetsingskader kan gaan spelen. In één case-studie (Oosterhei van de 
gemeente Baarn) is in zoverre geanticipeerd op de planhantering dat een 
minder globaal plan is opgesteld dan aanvankelijk de bedoeling was. Op 
aandringen van de gemeente heeft het betrokken adviesbureau afgezien van 
een algemene beschrijving in hoofdlijnen en zijn in het plan bouwstroken voor 
de woningen opgenomen. 
Kennis 
De acht case-studies betreffen alle een plan nieuwe stijl. De kennis om een plan 
nieuwe stijl op te zetten is blijkbaar aanwezig geweest, al dan niet door het 
inhuren van een bureau. Het belang van deze factor komt uit de case-studies 
dan ook niet als vanzelfsprekend naar voren. Het onderzoek van De Leede e.a. 
(1993:49) laat echter zien dat "... de deskundigheid van de ambtenaren van de 
afdeling Ruimtelijke Ordening ... van groot belang blijkt te zijn voor de keuze 
van de planvorm. " 
109 
Afronding 
Op grond van hoofdstuk 3 is geconcludeerd dat 'het bestemmingsplan' in 
beweging is, maar hieruit komt geen beeld naar voren van de overwegingen die 
bij het opstellen van een plan nieuwe stijl een rol (kunnen) spelen. De case-
studies geven hier meer inzicht in. 
Adviesbureaus en provincies lijken belangrijke factoren in de keuze voor de 
planvorm. Aangetekend wordt dat de invloed van adviesbureaus meestal zeer 
concreet geduid kan worden, maar dat de - onmiskenbare - invloed van de 
provincie meer indirect inwerkt op de afwegingen rondom de planopzet. 
Bezwaren en inspraakreacties van burgers richten zich niet of nauwelijks op 
zaken die samenhangen met de planvorm, meestal gaat het om inhoudelijke 
details. Voorzover de invloed van burgers zich doet gelden gebeurt dit vooral in 
het voortraject. Planopstellers anticiperen op mogelijke bezwaren en reacties. 
In het ene geval leidt dit tot een globaler plan, in een ander geval juist tot een 
meer gedetailleerd plan. 
De case-studies bevestigen de samenhang tussen beleidssituatie en planvorm 
zoals gevonden in hoofdstuk 3. De dynamiek van een gebied is van meer 
betekenis voor de planvorm dan de aard van de beleidssituatie. In dynamische 
ontwikkelingssituaties worden vaak globale plannen met uitwerkingsplicht 
opgesteld, iets wat overigens ook voor de wetswijziging het geval is. Wel lijken 
de plannen iets globaler te worden. De wetswijziging heeft een bestaande 
tendens versterkt en/of meer ruimte geboden. 
Voor beheerssituaties is de planvorm minder vanzelfsprekend. In de buitenge-
bieden is een min of meer gedetailleerd plan met flexibiliteitsbepalingen 
gekozen, voor centrumgebieden en bestaande woonwijken worden uiteenlopende 
planvormen ingezet. 
Heeft de gemeente de grond in eigendom dan vergroot dit zonder meer de 
sturingsmogelijkheden, omdat in zo'n geval - naast het bestemmingsplan - ook 
via privaatrechtelijke overeenkomsten zaken geregeld kunnen worden. Dit 
betekent evenwel niet dat in die gevallen voor een globaler plan wordt gekozen. 
Uit het materiaal blijkt dat een aantal gemeenten zeer bewust met nieuwe 
planvormen experimenteert. Het zijn geen vrijblijvende experimenten. Daarvoor 
zijn bestemmingsplannen te kostbaar en de risico's te groot. Het gaat veeleer 
om het beredeneerd afwegen en het eventueel gebruiken van nieuwe elementen 
in combinatie met beproefde methoden van bestemmen. Tradities en gewoonten 
worden niet zonder meer overboord gezet. Wat opvalt is dat zowel adviesbu-
reaus als gemeenten nieuwe formats zoeken. Wat dit uiteindelijk zal betekenen 
voor de plandynamiek op langere termijn is (nog) onduidelijk. 
110 
HOOFDSTUK 5 HET GEBRUIKERSONDERZOEK 
In dit hoofdstuk komen de gebruikers van de WRO aan het woord. De wetgever 
heeft de praktijk een middel in handen willen geven om "een zo goed mogelijk 
ruimtelijke ordening" te bedrijven. Het is van belang het oordeel van de 
gebruikers te kennen, omdat aan de wetswijziging zelf geen maatstaf te 
ontlenen valt voor "een goed gebruik". 
Alvorens de belangrijkste resultaten te geven gaat 5.1 in op de verschillende 
functies van het gebruikersonderzoek en wordt de vraag beantwoord wie die 
gebruikers eigenlijk zijn. Ook wordt kort stilgestaan bij de opzet van het 
gebruikersonderzoek. 
5.1 Doel en opzet 
In het gebruikersonderzoek staat het oordeel van de gebruikers over de 
wetswijziging centraal. Van de gelegenheid is tevens gebruik gemaakt om de 
gebruikers de bevindingen voor te leggen: herkennen de gebruikers het ge-
schetste beeld van de praktijk? Daarnaast is op onderdelen nog aanvullende 
informatie vergaard. 
De drie doelen van het gebruikersonderzoek zijn: 
• inzicht in het oordeel van de gebruikers over de wetswijziging; 
• het toetsen van enkele bevindingen uit de case-studies; 
• aanvullen van het empirisch materiaal (meningen, uitspraken). 
Wie zijn de gebruikers? 
De wetswijziging, althans de wijzigingen aangaande het bestemmingsplan, 
richt zich op de gemeenten. Daar moet volgens de wetgever de omslag in het 
denken plaatsvinden. Dit maakt gemeenten overigens niet tot de enige groep 
gebruikers, al ligt het zwaartepunt in het gebruikersonderzoek op de gemeente-
lijke gebruikers. Ook provincies, Inspecties ruimtelijke ordening, particuliere 
adviesbureaus, geïnstitutionaliseerde belangengroepen (milieubeweging, art. 19 
platform, kamer van koophandel, werkgeversverbonden, etc.) en individuele 
burgers, kunnen, al dan niet direct, als gebruiker van de WRO worden be-
schouwd. In theorie behoort dus de gehele Nederlandse bevolking tot de groep 
van gebruikers. 
Het gebruikersonderzoek beperkt zich echter tot die gebruikers die daadwer-
kelijk bij het 'maken' van het ruimtelijk beleid betrokken zijn. De volgende 
categorieën gebruikers zijn benaderd: 
Gebruikers werkzaam bij: 
• Gemeente, nader te onderscheiden in personen die betrokken zijn bij: 
• het toetsen van bouwaanvragen aan bestemmingsplannen ("bouw-
aanvraagtoetsers"); 
• de juridische aspecten van het bestemmingsplan ("juristen"); 
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• de meer beleidsmatige/ontwerp aspecten van het bestemmingsplan 
("beleidsmedewerkers"). 
Met name in kleine(re) gemeenten verenigt één persoon vaak meerdere 
van de hier onderscheiden activiteiten in z'n werkzaamheden. 
• Provincie, en wel diegenen die betrokken zijn bij het toetsen van be-
stemmingsplannen. 
• Inspectie ruimtelijk ordening (alle 4 de Inspecties zijn benaderd). 
• Particuliere adviesbureaus. 
Opzet van het gebruikersonderzoek 
Op grond van de drieledige doelstelling van het gebruikersonderzoek is een 
vragenlijst opgesteld. Deze lijst bevat stellingen (eens/oneens), open vragen en 
meerkeuzevragen. 
De vragenlijst bestaat uit een algemeen deel dat aan alle benaderde gebruikers 
is voorgelegd en een specifiek deel per categorie gebruikers. 
Voor de belangrijkste groep gebruikers - de gemeenten - is een bepaalde mate 
van representativiteit nagestreefd. Honderdzesendertig gemeenten zijn bena-
derd (betrouwbaarheid van 80% en nauwkeurigheid van 5%). Alle provincies 
zijn benaderd, alle inspecties en een willekeurige groep adviesbureaus (21). 
Bij dit onderzoek heeft de persoonlijke oordeelsvorming voorop gestaan, dit 
betekent dat we op zoek zijn geweest naar de perceptie van de betrokkene. 
Hierbij is er van uitgegaan dat de perceptie in belangrijke mate wordt ingege-
ven door de organisatie waar men werkzaam is. Het is daarmee een oordeel dat 
is ingekleurd door de specifieke ervaringen. Dit expliciete doel vereist een 
methodische vertaling: deze gebruikersraadpleging is telefonisch uitgevoerd. Op 
deze wijze wordt voorkomen dat antwoorden worden opgezocht of in onderling 
overleg worden samengesteld. Het gaat immers om de directe eigen indrukken 
die de gebruiker heeft. De perceptie van de verschillende categorieën gebrui-
kers komt op die wijze nadrukkelijk naar voren. Daarnaast is een bijkomend 
voordeel van deze methode dat de gegevensverzameling op relatief snelle wijze 
geschiedt. 
De gebruikers zijn voorjaar/zomer 1994 benaderd. De resultaten zijn tijdgebon-
den, al is er op het moment dat dit boek verschijnt geen aanleiding te veronder-
stellen dat eenzelfde onderzoek sterk afwijkende resultaten zou opleveren. 
5.2 De gebruikers over de wetswijziging 
Eerst wordt een overzicht van de benaderde gebruikers gegeven. Vervolgens 
worden de resultaten van de algemene vragenlijst gegeven. De resultaten 
worden gepresenteerd voor de gezamenlijke gebruikers. Indien hiertoe aanlei-
ding is worden de resultaten per afzonderlijke gebruikersgroep gepresenteerd, 
bijvoorbeeld indien deze afwijken van "de gemiddelde score". Na dit algemene 
deel wordt ingezoomd op de vragen zoals die aan de specifieke gebruikers zijn 
voorgelegd. 
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De benaderde gebruikers 
In totaal zijn 332 personen benaderd; deze worden getypeerd als "de gebrui-
kers". Deze personen zijn als volgt over de verschillende instanties verdeeld 
(figuur 5.1): 
DE GEBRUIKERS NAAR SOORT 
GEMEENTE 
PROVINCIE 








Figuur 5 1 De gebruikers naai soort 
Algemeen oordeel 
Het succes van de wetswijziging 
Om met de deur in huis te vallen: van de in totaal 332 respondenten (non 
resp.=24) dichten slechts 26 gebruikers (minder dan 10%) de wetswijziging de 
kwalificatie "volledig geslaagd" toe1. Daar staat tegenover dat slechts 16 
gebruikers (5%) de wetswijziging "totaal niet geslaagd" noemen. Het merendeel 
van de gebruikers (258, of 78%) heeft een genuanceerd oordeel over de wetswij-
ziging. 
Opvallend is hier de relatief grote groep zogenaamde "Non-respons" van 24 
gebruikers, deze groep gebruikers vindt het nog te vroeg voor een oordeel over 
de wetswijziging. 
Opvallend is dat geen van de medewerkers van de Inspectie de wetswijziging 
"volledig geslaagd" vindt. Van de 21 respondenten namens de adviesbureaus 
vindt één persoon de wetswijziging "volledig geslaagd". 
Hoe komen de gebruikers tot hun oordeel, waarop baseren zij zich en wat 
vinden zij belangrijk? Enkel een kwalificatie van de wetswijziging in termen 
van wel/niet geslaagd zegt vrij weinig. Vandaar dat op onderdelen van de 
wetswijziging ingezoomd is en ook naar het gebruik van onderdelen van de 
wetswijziging in de praktijk is gevraagd. Het algemene oordeel wordt zo 
Een toelichting op enkele zaken die bij lezing van belang zijn 
• Steeds wordt melding gemaakt van het aantal respondenten (N) waaraan de vraag is 
voorgelegd en wordt de zogenaamde non-respons (non resp ) gegeven Hieronder vallen de 
"weet-niet" antwoorden en de blanco antwoorden 
• Hier en daar is, ter toelichting en ter verhoging van de leesbaarheid, aanvullende informatie 
uit de gesprekken geanonimiseerd verwerkt 
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uiteengelegd en genuanceerd. 
Artikel 19 
Op grond van de reconstructie van de wijziging van de regelgeving (hoofdstuk 
2) komt naar voren dat het bestemmingsplan volgens de wetgever als instru-
ment van de ruimtelijke ordening nadrukkelijk centraal dient te staan: de 
koninklijke weg staat boven de project-procedure, het aantal artikel 19 procedu-
res moet worden teruggebracht. De 332 gebruikers (non resp.=2) is gevraagd 
naar hun beleving: ruim een kwart van de gebruikers (89, of 27%) denkt dat 
onder de gewijzigde WRO het aantal artikel 19 procedures is verminderd. Ruim 
70% van de gebruikers is het hier echter niet mee eens! Gesteld kan worden 
dat een ruime meerderheid van de gebruikers geen verandering van het 
aandeel artikel 19 heeft ervaren. Ook uit empirisch onderzoek komt naar voren 
dat de toepassing van artikel 19 niet noemenswaardig is veranderd (Van 
Buuren, 1994:22 en De Baas en Van Geest, 1989:109). 
Verbetering slagvaardigheid gemeenten 
Naast het terugdringen van artikel 19 is een ander doel van de wetswijziging 
het vergroten van het aandeel globalere en/of flexibeler plannen. De achterlig-
gende gedachte hierbij is niet zozeer het globale/flexibele plan zelf, maar het 
mogelijk maken van een slagvaardiger gemeentelijk ruimtelijk beleid. Het 
oordeel van de gebruikers over de slagvaardigheid is erg belangrijk bij het 
geven van een oordeel over het 'succes' van WRO/Bro '85. Van de 332 gebrui-
kers (non resp.=ll) zijn 241 gebruikers (73%) van mening dat de gemeenten 
door WRO/Bro '85 in staat worden gesteld slagvaardiger beleid te voeren. Een 
kwart van de gebruikers vindt dat de slagvaardigheid niet is toegenomen (later 
wordt hierop teruggekomen). 
Gebruik mogelijkheden wetswijziging 
In het verlengde hiervan is gevraagd of gemeenten (inmiddels) optimaal 
gebruik maken van de mogelijkheden van WRO/Bro '85 om globale en flexibele 
plannen te maken. Maar liefst 198 (60%) van de 332 gebruikers (non resp.=15) 
vinden dat gemeenten de mogelijkheden van WRO/Bro '85 onvoldoende benut-
ten. 
Blijkbaar hangt het voeren van een slagvaardiger ruimtelijk beleid op gemeen-
telijk niveau niet direct samen met het optimaal benutten van de mogelijkhe-
den van WRO/Bro '85. Ook indien deze analyse wordt gemaakt voor alleen de 
gemeentelijke respondenten, is het resultaat vergelijkbaar met dat van de 
groep als totaal. Van de 294 gemeentelijke gebruikers zijn 177 gebruikers (60%) 
het met de stelling eens. 
Een nieuwe mogelijkheid nader bekeken: de beschrijving in hoofdlijnen 
De gebruikers is gevraagd in te schatten hoeveel procent van de plannen in 
Nederland inmiddels gebruik maakt van een beschrijving in hoofdlijnen (bih). 
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Het percentage plannen 
dat gebruik maakt van een 
beschrijving in hoofdlijnen 
wordt door de gebruikers 
geschat op gemiddeld 38 
procent (non resp.=ll). Ter 
vergelijking, in werkelijk-
heid ligt dit percentage in 
1993 op 50% (van Gompel, 
1993:19). Dit gemiddelde 
percentage zegt niets over 
de variatie in de antwoor-
den. Een frequentietabel 
biedt meer inzicht (zie 
figuur 5.2) in de samenstel-
ling van het gemiddelde 
van 38%. Toch laat deze Figuur 5.2 Inschatting van het % bestemmingsplan-
afbeelding evenmin alles nen in Nederland met een bih, 
zien. Een enkele respon- (N = 332, N.R. = 11) 
dent kan zich nauwelijks 
voorstellen dat er nog bestemmingsplannen zonder bih worden gemaakt en 
komt zo op 100%. Er zijn echter ook respondenten die menen dat slechts bij 
hoge uitzondering een bih in een plan wordt opgenomen, en komen zo tot een 
antwoord van 1 of 2%. 
Vevolgens is aan gebruikers bij gemeenten gevraagd wat het percentage 
bestemmingsplannen met bih in hun gemeente is. Frappant is dat verschillende 
personen, werkzaam bij dezelfde gemeente, in een enkel geval zeer uiteenlopen-
de schattingen van het percentage plannen met bih in de eigen gemeente 
geven. In bepaalde gevallen liep de inschatting van het eigen gebruik uiteen 
van 10% tot 90%! Zonder uitzondering zijn het de personen die de bouwaan-
vragen aan het bestemmingsplan toetsen die het laagste percentage noemen. 
Het kan zijn dat zij nog veel aanvragen aan oude plannen, van voor 1985 dus, 
zonder bih moeten toetsen. Het is mogelijk dat dit hun waarneming beïnvloedt. 
Omgekeerd kan uiteraard hetzelfde spelen: sommige personen zijn wellicht 
juist bij de plannen met een bih betrokken. Dat binnen één gemeente echter 
meerdere werelden ten aanzien van het bestemmingsplan kunnen bestaan is 
duidelijk. Meerdere respondenten hadden nog nimmer van een beschrijving in 
hoofdlijnen of 'bih' gehoord, terwijl de bestemmingsplannen waarmee gewerkt 
werd - nagezocht door diezelfde personen - wel een beschrijving in hoofdlijnen 
bleken te bevatten! 
In relatie tot de vraag of de wetswijziging als geslaagd wordt beschouwd is het 
vermeldenswaard dat de 26 respondenten die de wetswijziging volledig ge-
slaagd vinden het gebruik van de bih gemiddeld op 41% schatten, terwijl 
degenen die de wetswijziging volledig mislukt vinden op een gemiddelde van 
28% uitkomen. 
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Redenen om bih op te nemen 
In de praktijk bestaat veel onduidelijkheid over de status van de bih en de 
functies die een bih in een plan kan vervullen (zie ook hoofdstuk 2 en 3). 
Gevraagd is om welke reden(en) een bih in een plan wordt opgenomen? Per 
gebruiker konden op deze open vraag meerdere redenen worden aangegeven. 
De 332 gebruikers (non resp.=7) noemen 86 keer het "beleidsmatige karakter" 
als reden. Dit is één van de door de minister in Bestemmen met Beleid bena-
drukte functies. Het vaakst wordt "flexibiliteit" echter als reden opgegeven: 157 
maal. Andere redenen die gegeven zijn (tussen haakjes het aantal keer): 
"toelichtingsfunctie" (56), "toetsingsfunctie" (36), "visie/beeldvorming" (29), 
"afstemming" (19). Daarnaast is het opvallend dat 51 maal "anderszins" wordt 
opgegeven als reden. Hierbij vallen uiteenlopende termen, zoals "kwaliteit", 
"vereenvoudiging" etc. 
Wordt voor de twee hoogst scorende redenen (beleidsmatig karakter en flexibili-
teit) gekeken hoe vaak deze als enige reden, dus niet in combinatie met een 
andere reden zijn opgegeven, dan valt op dat "beleidsmatig karakter" slechts 41 
maal als enige reden voor opname van een bih wordt opgevoerd, terwijl 
"flexibiliteit" 104 keer als dè reden wordt aangeduid. Blijkbaar is "flexibiliteit" 
van meer belang voor de gebruikers dan "beleidsmatig karakter", al hangen 
beide begrippen nauw samen. 
De planvorm in relatie met handhavingsaspecten 
Uit hoofdstuk 4 komt naar voren dat één van de redenen om niet tot het 
opstellen van een globaal/flexibel plan over te gaan gelegen is in de angst dat 
zo'n plan moeilijker te handhaven is. De vrees zou kunnen bestaan dat onge-
wenste ontwikkelingen minder eenvoudig tegen kunnen worden gehouden. De 
gebruikers zijn met de volgende stelling geconfronteerd: hoe globaler en 
flexibeler het bestemmingsplan, hoe moeilijker te handhaven. 
Tweederde van de gebruikers (66%) ofwel 219 van de 332 gebruikers (non 
resp.=0) is het met deze stelling eens. 
De planvorm in relatie met inspraak/bezwaren 
Uit voorgaande hoofdstukken is geen eenduidig beeld ontstaan over de rol van 
inspraak en bezwaren in relatie tot de planvorm. Waar in het ene geval door 
betrokkenen op de detaillerende invloed van inspraak op de planvorm wordt 
gewezen, wordt in een ander geval juist van een tegengestelde invloed uitge-
gaan. Zo zou er bij een 'stortvloed' van inspraak niets anders resten dan te 
abstraheren en een meer globaal plan op te stellen. De gebruikers zijn evenmin 
eensluidend in hun oordeel (non resp.=3). Iets meer dan de helft (185, 56%) 
vindt dat van inspraak een detaillerende invloed op het bestemmingsplan 
uitgaat, iets minder dan de helft (144, 43%) is het met deze stelling echter 
oneens. 
Ten aanzien van de relatie "planvorm - aantal (te verwachten) bezwaren" is het 
beeld evenmin eenduidig. Van de 332 gebruikers (non resp.=12) zijn er 99 (30%) 
116 
van mening dat globale plannen in het algemeen meer bezwaren teweeg 
brengen dan een meer gedetailleerd plan. Een grotere groep van 166 gebruikers 
(50%) is echter van mening dat een globaal plan gemiddeld tot minder bezwa-
ren leidt. Een minderheid van 55 gebruikers (17%) is van mening dat de 
planvorm geen wezenlijke invloed op het aantal bezwaren heeft. 
5.3 De verschillende groepen gebruikers 
Naast algemene vragen zijn op de specifieke werkzaamheden van de gebruikers 
toegespitste vragen gesteld. Zo kan een meer gericht oordeel van de afzonderlij-
ke categorieën gebruikers over de (mogelijkheden van de) wetswijziging worden 
verkregen. 
Binnen de gemeente worden de volgende gebruikersgroepen onderscheiden: de 
bouwaanvraagtoetsers, de inhoudelijk betrokkenen en de juridisch betrokkenen. 
Daarnaast zijn aan 13 provinciale plantoetsers en 21 medewerkers van advies-
bureaus specifieke vragen gesteld. 
A De gebruikers binnen de gemeente 
Bij elke gemeente is steeds gevraagd naar een persoon die in zijn of haar 
functie betrokken is bij het toetsen van bouwaanvragen aan het bestemmings-
plan, een persoon die vanuit een juridische invalshoek Ьц het bestemmingsplan 
betrokken is en iemand die vanuit een beleidsinhoudelijk richting bij het 
bestemmingsplan betrokken is. Met name bij kleine(re) gemeenten, die gebruik 
maken van de diensten van particuliere adviesbureaus, worden combinaties 
van twee of alle drie deze functies vaak in één persoon verenigd. 
Worden de benaderde - gemeentelijk - gebruikers over de functies die ze vervul-
len verdeeld dan levert dit het volgende beeld op (figuur 5.3): 















Figuur 5.3 De verdeling van gemeentelijke gebruikers naar werkzaamheden 
Van de 86 gebruikers die een combinatie van functies vervullen houden 34 
personen zich naast de juridische en/of inhoudelijke aspecten van het bestem-
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mingsplan in ieder geval ook met het toetsen van bouwaanvragen bezig. De 
overige 52 gebruikers zijn zowel op juridisch als beleidsmatig bij het bestem-
mingsplan betrokken, maar toetsen geen bouwaanvragen aan het bestemmings-
plan. In de analyses wordt steeds duidelijk aangegeven om welke groep, of 
combinatie van groepen gebruikers, het gaat. 
De bouwaanvraagtoetsers 
Van de 294 gemeentelijke gebruikers houden 103 personen zich in hoofdzaak 
bezig met het toetsen van bouwaanvragen aan het bestemmingsplan bij een 
gemeente. Daarnaast hebben 34 personen meegewerkt die, naast het toetsen 
van bouwaanvragen, ook met de inhoudelijke invulling en/of juridische invul-
ling van het plan bezig zijn. Aangezien de analyses geen significante verschillen 
tussen beide groepen laten zien wordt in dit geval de analyse van de groep van 
103 gegeven. 
Deze specifieke gebruikersgroep is gevraagd hoe zij de wetswijziging hebben 
ervaren, in hoeverre de planvorm invloed heeft op het uitvoeren van een toets 
aangaande een bouwaanvraag, en welke rol de verkavelings-/inrichtingsschets 
hierbij heeft. 
De wetswijziging 
De bouwaanvraagtoetsers moeten uiteindelijk met de nieuwe planvormen aan 
de slag. Hoe hebben zij de wetswijziging ervaren? Is voldoende rekening 
gehouden met hun werk? 
Van de 103 gebruikers (non resp.=9) vinden er 27 (26%) dat voldoende rekening 
is gehouden met hun werkzaamheden. Bijna de helft (47 personen, 46%) vindt 
dat geen of onvoldoende rekening is gehouden met hun werkzaamheden. Een 
vrij grote groep van 20 personen (19%), stelt zich bescheiden op en is van 
mening dat de wetgever ook geen rekening hoeft te houden met hun werk. 
Vaak worden hierbij opmerkingen geplaatst als "wij hebben het maar uit te 
voeren". 
Toetsing en planvorm 
In hoeverre is de (globalere/flexibelere) planvorm van invloed op het beoordelen 
van een aanvraag voor een bouw- of aanlegvergunning. Er ontstaat geen 
eenduidig beeld: van de 103 personen (non resp.=l) die in hoofdzaak bezig zijn 
met het toetsen van bouwaanvragen aan het bestemmingsplan is meer dan de 
helft (59, 57%) het eens met de stelling dat bouwaanvragen moeilijker te 
toetsen zijn aan nieuwe planvormen. Daar staat tegenover dat 31 personen 
(30%) het toetsen eenvoudiger vinden. Voor 12 respondenten (12%) is er geen 
wezenlijk verschil. 
Wordt de vraag toegespitst op de bih, het enige echt nieuw ingebrachte element 
in WRO/Bro '85, dan vinden 39 van de 103 respondenten (38%) dat opname van 
een bih in een plan het toetsen van bouwaanvragen aan zo'n plan bemoeilijkt. 
Evenveel personen vinden het toetsen aan plannen met een bih eenvoudiger, 20 
personen (19%) geven aan geen wezenlijk verschil te zien. Zo het toetsen aan 
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plannen nieuwe stijl al moeilijker mocht zijn is dit dus niet alleen aan de 
eventuele opname van een bih te wijten. 
Rol van verkavelings-/inrichtingsschets 
Veel bestemmingsplannen, zowel nieuwe als oude stijl plannen, maken gebruik 
van zogenaamde verkavelings- of inrichtingsschetsen2. Soms maken deze 
kaarten expliciet deel uit van het vastgestelde bestemmingsplan, vaak is de 
status onduidelijk. Het gaat hier om kaarten die een concrete uitwerking van 
het - meestal - abstractere bestemmingsplan pogen te geven. Hoe belangrijk is 
zo'n kaart voor de toetsers van bouwaanvragen? Uit de case-studies blijkt dat, 
ook al heeft een dergelijke schets geen enkele status, deze toch een belangrijke 
rol bij de planhantering kan spelen. De gebruikers bevestigen dit: slechts 11 
van de 103 respondenten geven aan dat een dergelijke schets geen rol van 
betekenis speelt bij het toetsen van bouwaanvragen. De schets wordt als 
"praktisch, maar niet onmisbaar" getypeerd door 42 van de 103 respondenten 
(41%), en maar liefst 50 respondenten (49%) vinden een dergelijke schets 
"vrijwel onmisbaar" bij het toetsen van bouwaanvragen aan het bestemmings-
plan. Opvallend is verder dat bij deze vraag alle respondenten een antwoord 
geven (non resp.=0). 
De juristen 
Van de 294 gemeentelijke respondenten houden zich in totaal 135 personen 
bezig met de juridische kant van het bestemmingsplan. Van deze 135 houden 
82 gebruikers zich ook met andere zaken betreffende het bestemmingsplan 
bezig. Drieenvijftig personen houden zich vrijwel alleen met de juridische kant 
van het bestemmingsplan bezig. Bij de analyse wordt duidelijk aangegeven of 
het de groep van 135 of 53 betreft. 
Ten aanzien van de wetswijziging is deze gebruikers gevraagd naar hun 
bekendheid met de ideeën achter de wetswijziging, wat hun houding ten 
aanzien van deze ideeën is, en of de juridische 'vertaling' van ideeën in voor-
schriften problemen oplevert. 
Bekendheid met ideeën wetgever 
De ideeën van de wetgever omtrent globale, flexibele en meer beleidsmatige 
bestemmingsplannen zijn onder andere verwoord in Bestemmen met Beleid. 
Van degenen die deze ideeën in de eigen bestemmingsplannen willen of moeten 
gebruiken vraagt dit in ieder geval kennis van deze ideeën en daarnaast 
moeten deze enigszins bruikbaar worden bevonden. In het licht hiervan is 
gevraagd in hoeverre de ideeën van de wetgever bekend zijn en of deze ideeën 
realistisch worden bevonden. 
Het gebruikersonderzoek laat zien dat de invoeringsbegeleiding, waarvan 
Hiervoor zijn nog vele andere aanduidingen m omloop, maar dit zijn de twee meest gebruikte 
termen 
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Bestemmen met Beleid deel uitmaakt, de juiste mensen heeft bereikt. Green van 
de 53 respondenten geeft aan "onbekend" te zijn met de ideeën van de wetge-
ver. Voor de groep van 135 geven 4 respondenten aan "onbekend" te zijn met de 
ideeën van de wetgever. 
Van de groep van 53 personen (non resp.=l) zegt iets minder dan de helft (24, 
45%) de ideeën van de wetgever omtrent het bestemmingsplan nieuwe stijl 
"volkomen duidelijk" te vinden. Een kwart (26%) zegt dat deze ideeën "nooit 
helemaal duidelijk" zijn geworden. Eveneens een kwart geeft aan dat de ideeën 
weliswaar bekend zijn, maar vindt dat de ideeën "niet realistisch gebleken zijn". 
Bekendheid met de ideeën van de wetgever is een noodzakelijke, maar geen 
voldoende voorwaarde om deze ook daadwerkelijk in bestemmingsplannen 
'nieuwe strjl' te vertalen. De gebruikers is de volgende stelling voorgelegd om 
meer te weten te komen over de houding ten aanzien van de ideeën van de 
wetgever: "Ik zie het als een uitdaging om globale en flexibele plannen op te 
stellen". 
Alhoewel de resultaten van de vorige vraag laten zien dat de helft van de 
respondenten niet helemaal bekend is met de ideeën van de wetgever of deze 
niet realistisch vindt, blijkt het merendeel van de respondenten het met deze 
stelling eens te zijn. Van de groep van 53 zijn 43 respondenten (81%) (non 
resp.=l) het met deze stelling eens, van de groep van 135 zijn 107 gebruikers 
(79%) (non resp.=6) het met de stelling eens. Respectievelijk 9 (17%) en 22 
(16%) personen zjjn het niet eens met de stelling. 
Blijkbaar zien de meeste respondenten, ondanks onduidelijkheid of gebrek aan 
realisme aan de zijde van de wetgever, er toch een uitdaging in om iets met de 
ideeën van de wetgever te doen. 
Deze 'grote actiebereidheid' contrasteert met de bevindingen uit hoofdstuk 3, 
waaruit blijkt dat sinds de wetswijziging circa 15% van de alle goedgekeurde 
bestemmingsplannen zijn te typeren als bestemmingsplan nieuwe stijl. Blijk-
baar staan andere zaken in de weg aan het opstellen van een plan nieuwe stijl. 
Eén van die mogelijke belemmeringen is dat het eenvoudigweg aan tijd en/of 
middelen ontbreekt om met de ideeën van de wetgever aan de slag te gaan. 
Van de groep van 53 (non resp.=2) geven maar liefst 29 respondenten (55%) 
aan dat inderdaad "de tijd en middelen ontbreken om met planvormen nieuwe 
stijl te experimenteren". 
Voor de groep van 135 (non resp.=4) ligt dit percentage nog hoger: 59% zegt 
niet in staat te zijn tot experimenteren. Daar staat tegenover dat respectieve-
lijk 22 (van de 53) en 51 (van de 135) respondenten (resp. 42% en 38%) aange-
ven wel gelegenheid tot experimenteren met nieuwe planvormen te hebben. 
De beleidsmedewerkers 
De respondenten die onder deze categorie vallen zijn degenen die in meer 
beleidsinhoudelijke zin bij het maken van het bestemmingsplan betrokken zijn. 
Dit zijn niet per se - academisch - geschoolde stedebouwkundigen of planologen. 
Van de 294 gemeentelijke respondenten zijn er 52 in hoofdzaak met de beleids-
inhoudelijke kant van bestemmingsplannen bezig zijn. Drieëntachtig respon-
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denten houden zich naast dit aspect ook nog bezig met bijvoorbeeld het toetsen 
van bouwaanvragen of met het redigeren van de voorschriften. In totaal hebben 
135 (52 + 83) respondenten de vragen met betrekking tot de beleidsinhoudelijke 
kant van het bestemmingsplan beantwoord. Aangegeven wordt of het de 
'specialisten-groep' van 52 of de totale 'combinatie-groep' van 135 betreft. Deze 
specifieke gebruikersgroep is eveneens vragen voorgelegd die ingaan op de 
betekenis van de wetswijziging voor de beleidspraktijk en de rol van Bestem-
men met Beleid hierin. Daarnaast is ten aanzien van een aantal factoren de 
veronderstelde invloed op de planvorm gevraagd. 
Wetswijziging: bevestiging of sturing 
Het merendeel van de gevraagde gebruikers vindt dat de wetswijziging een 
"aanwijsbare invloed" op de wijze van bestemmingsplannen maken heeft gehad. 
Van de groep van 52 (non resp.=l) zijn 31 gebruikers (60%) en van de groep 
van 135 (non resp.=5) zijn 84 (62%) deze mening toegedaan. Respectievelijk 12 
(23%) en 29 (21%) gebruikers vinden dat de wetswijziging "geen invloed" op de 
werkwijze heeft gehad. Een minderheid van 8 (15%) en 17 (13%) respondenten 
ziet de wetswijziging enkel als "een bevestiging van een in gang gezette prak-
tijk". 
Bestemmen met Beleid 
Dat bij het overbrengen van de bedoelingen achter de wetswijziging "Bestem-
men met Beleid" een belangrijke rol heeft gespeeld blijkt uit de reacties op de 
volgende stelling: "Bestemmen met Beleid is voor het oppikken van ideeën van 
de wetgever van groter belang geweest dan de daadwerkelijke wijzigingen in Wet 
en Besluit zelf' 
Een ruime meerderheid is het met deze stelling eens. Eenendertig van de 52 
(60%) en 68 van de 135 (50%) respondenten (non resp.=4, non resp.=9) kunnen 
zich in deze stelling vinden. Een minderheid van 4 (8%) en 10 (7%) responden-
ten is het oneens met deze stelling. Een vrij grote groep van 9 (17%) en 40 
(30%) respondenten ervaart de wetswijziging en Bestemmen met Beleid als 
"even belangrijk". 
Daarnaast is er nog een zeer kleine groep van respectievelijk 4 en 8 personen 
die geen van beide van "belang acht". 
Factoren van invloed op de planvorm 
Aan de gebruikers is een aantal factoren voorgelegd die mogelijk van invloed op 
de planvorm kunnen zijn. Enkele in het oog springende resultaten betreffen de 
invloed van "ervaringen met vorige plannen", "het beschikken over de geëigende 
kennisIvaardigheden" en de "houding van de bouwaanvraagtoetsers". Gevraagd 
is de "mate van invloed" van deze factoren op de planvorm uit te drukken in 
een cijfer van 1 t/m 5, waarbij de score 1 staat voor "geen of nauwelijks invloed 
op de planvorm" en de score 5 voor "zeer bepalend voor de planvorm". De 
frequentie-tabellen (figuur 5.4) laten zien dat zowel ervaringen met vorige 
plannen als het beschikken over de juiste kennis en vaardigheden door de 
121 
betreffende gebruikers van groot belang wordt geacht voor de keuze van de 
planvorm. Hoewel de frequentie-verdeling voor de factor "houding bouwaan-
vraagtoetsers" enigszins afwijkt van de twee eerder genoemde factoren, valt niet 
te ontkennen dat deze factor volgens een aanzienlijk deel van de inhouds-
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Voor alle tabellen geldt dat Ν = 135 en 
N.R. = 2. Op de linker as (de verticale y-
as) kan afgelezen worden hoe vaak, van 
0 tot 60, een score van 1, 2, 3, 4 of 5 
(zie horizontale x-as) is genoemd. Score 
1 betekent dat de betreffende factor 
"geen invloed" op de planvorm heeft, een 
score van 5 betekent dat de factor "zeer 
bepalend" voor de planvorm is. 
Toelichting bij de frequentie-verdelingen 
Van de in totaal 332 respondenten die aan het gebruikersonderzoek hebben 
meegewerkt zijn er 13 op provinciaal niveau betrokken bij de goedkeuring van 
bestemmingsplannen. Deze specifieke groep van gebruikers is gevraagd naar 
het beeld dat van de eigen rol in het bestemmingsplanproces bestaat, met name 
waar het de mogelijke stimulering van de vernieuwing betreft. Tevens is ge­
vraagd in hoeverre de wetgever deze rol op waarde heeft geschat. 
Rol van de provincie 
De grote verschillen qua vernieuwing van de bestemmingsplanpraktijk tussen 
de provincies onderling (zie hoofdstuk 3) geven aanleiding te veronderstellen 
dat het provinciale beleid van invloed kan zijn op de wijze waarop gemeenten 
met het bestemmingsplan omgaan, afgezien of deze invloed vernieuwing juist 
afremt of stimuleert. De provinciale gebruikers antwoorden (non resp.=2) op de 
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Figuur 5.4 De invloed van 3 factoren 
В De provinciale plantoetsers 
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5 van de 13 respondenten vinden dat de wetgever de mogelijke invloed van de 
provincie op de gemeentelijke werkwijze heeft onderschat. Eveneens 5 respon­
denten vinden dat de wetgever de mogelijke provinciale rol op waarde heeft 
geschat. Slechts 1 respondent vindt dat de wetgever de mogelijke invloed heeft 
overschat. 
Slechts 1 respondent geeft aan dat het goedkeuringsbeleid in het geheel niet 
van invloed is geweest op de werkwijze van gemeenten. Drie respondenten 
geven aan dat het goedkeuringsbeleid van grote invloed is geweest op de 
werkwijze van de gemeente. De overige 9 respondenten spreken van "enige 
invloed" op de werkwijze van de gemeente (non resp.=0). 
С De medewerkers van de particuliere adviesbureaus 
De particuliere adviesbureaus spelen - getuige de beide steekproeven en de 
case-studies (hoofdstuk 3 en 4) - een belangrijke rol in de vernieuwing van de 
bestemmingsplanpraktijk: 70% van de nieuwe stijl plannen is opgesteld met 
medewerking van een particulier bureau. Van de gehele planpopulatie is 50% 
door een bureau opgesteld. Reden om ook de particuliere adviesbureaus in het 
gebruikersonderzoek te betrekken. Gevraagd is hoe ze zelf hun invloed op de 
planvorm beoordelen. 
Rol van de adviesbureaus 
Behalve het aangehaalde aandeel van de adviesbureaus in de vernieuwing van 
de praktijk, geven de case-studies voeding aan de veronderstelling dat sommige 
gemeenten 'zwaar leunen' op het adviesbureau. Medewerkers van 21 adviesbu­
reaus is daarom gevraagd of "de meeste gemeenten ten aanzien van de planvorm 
precies weten wat ze willen of steunen op het adviesbureau". 
Maar liefst 16 (76%) van de 21 medewerkers (non resp.=l) van een adviesbu­
reau geven aan dat de gemeenten "niet weten wat ze willen en steunen op het 
adviesbureau". Slechts vier maal wordt geantwoord dat gemeenten "precies 
weten wat ze willen". 
Aan alle 332 gebruikers is de volgende stelling voorgelegd: "plannen die met 
behulp van adviesbureaus zijn opgesteld zijn over het algemeen globaler en 
flexibeler dan plannen die uitsluitend door gemeentelijke medewerkers zijn 
opgesteld". 
Van de 332 gevraagde gebruikers (non resp.=20) zijn 190 gebruikers het oneens 
met deze stelling, 122 zijn het eens met de stelling (37%). 
Bekeken per categorie gebruikersgroep valt op dat van de medewerkers van de 
bureaus 66% het met de stelling eens is. Voor medewerkers van de provincie 
ligt dit percentage zelfs op 70%! Het zijn vooral de gemeentelijke gebruikers 
zelf die het met deze stelling oneens zijn. 
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Afronding 
De gebruikers is ten aanzien van een groot aantal aspecten die samenhangen 
met de wetswijziging gevraagd naar hun mening. Voorop staat dat de wetswij-
ziging onder de gebruikers grote bekendheid geniet. De gebruikers zijn genuan-
ceerd in hun oordeel. Slechts een enkeling noemt de wetswijziging ofwel 
compleet mislukt, ofwel volledig geslaagd. Een belangrijke bevinding is dat 
binnen één gemeente volledig uiteenlopende beelden van de eigen situatie 
kunnen bestaan. Zo is de ene gebruiker van mening dat in vrijwel elk bestem-
mingsplan van die gemeente een bih is opgenomen, terwijl een andere gebrui-
ker van dezelfde gemeente aangeeft onbekend te zijn met het verschijnsel bih. 
Van de benaderde medewerkers van adviesbureaus geeft driekwart aan dat 
gemeenten sterk leunen op de kennis van het adviesbureau. 
Het gebruikersoordeel bevestigt de veronderstelling dat de praktijk beschikt 
over een omvangrijke eigen handelingsruimte, die door elke gebruiker op een 
andere manier wordt ervaren en ingevuld. 
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AFRONDING DEEL I 
Het doel van deel I is aan te geven in welke mate er sprake is van doorwerking 
van de wetswijziging: hoe heeft de bestemmingsplanpraktijk gebruik gemaakt 
van de mogelijkheden van de wetswijziging. Hiertoe is de bestemmingsplan-
praktijk beschreven onder de gewijzigde Wet op de Ruimtelijke Ordening en het 
nieuwe Besluit op de ruimtelijke ordening. Deel I beoogt duidelijk te maken hoe 
het bestemmingsplan er in de afgelopen 10 jaar uitziet. De resultaten spreken 
voor een belangrijk deel voor zich. Deze afronding geeft daarom geen opsom-
ming van eerder genoemde getallen en gedane uitspraken, maar is erop gericht 
vanuit de grote hoeveelheid empirisch materiaal en de daaraan voorafgaande 
reconstructie een zelfstandig leesbare beschrijving van de praktijk te geven in 
een beperkt aantal pagina's. De beschrijving vormt daarmee tevens het door-
werkingsoordeel. Een oordeel in de zin van "is dit een goed of slecht" resultaat 
blijft vooralsnog achterwege. Daarvoor is meer inzicht in de overwegingen van 
de praktijk en in het proces van doorwerking nodig. Daarnaast wordt tot slot 
stilgestaan bij de belangrijkste bevindingen van de Evaluatiecommissie 
WRO/Bro '85. 
Het bestemmingsplan onder WRO/Bro '85 
Bestemmingsplannen zijn tussen 1965 en 1985, op enkele uitzonderingen, te 
typeren als starre gedetailleerde plannen, die een eindtoestand vastleggen. 
Onvoorziene ontwikkelingen kunnen nauwelijks met behulp van het bestem-
mingsplan begeleid worden. Veelvuldig wordt teruggegrepen op artikel 19 
WRO, dat de mogelijkheid biedt af te wijken van vigerende bestemmings-
plannen. De wetgever gaat evenwel uit van een pJanningstelsel. Plandocu-
menten, waarin een omvattende gebiedsgerichte afweging van belangen is 
gemaakt, bieden in de ogen van de wetgever meer waarborgen voor het berei-
ken van een zekere ruimtelijke kwaliteit en het bieden van rechtszekerheid, 
dan het opeenstapelen van project-procedures die een ad hoc karakter hebben. 
Met de wetswijziging is getracht de - veronderstelde - belemmeringen voor een 
planmatige gemeentelijke ruimtelijke beleidspraktijk te verminderen dan wel 
weg te nemen. Enerzijds door het bestemmingsplan zelf aantrekkelijker te 
maken, zowel in procedureel opzicht (sneller) als in materieel opzicht (globa-
ler/flexibeler/programmatischer). Anderzijds door aan het gebruik van artikel 
19 zwaardere rechtswaarborgen te verbinden. Gesteld kan worden dat de 
wetgever de 'koninklijke weg' heeft willen herstellen. De aanleiding tot de 
wetswijziging en de inhoud van de wet zijn hiermee in een notedop geschetst, 
althans waar het de beleidspraktijk op gemeentelijk niveau betreft. 
We herinneren eraan dat 1) de wetgever een bestaande praktijk wil verande-
ren, waarbij 2) de praktijk op grond van de wetswijziging in principe niet hoeft 
te veranderen. Afgezien van enkele procedurele aanpassingen is alles wat vóór 
de wetswijziging gebeurt ook mogelijk ná de wetswijziging. Het is de praktijk 
zelf die bepaalt of en hoe gebruik wordt gemaakt van de mogelijkheden van de 
wetswijziging. Het veronderstellen van 100% conformiteit aan de doelstellingen 
van de wetgever is in dit geval irreëel. Om inzicht te krijgen in hetgeen de 
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wetswijziging voor de planpraktijk heeft betekend is daarom een representatie-
ve beschrijving van de bestemmingsplanpraktijk onder de wetswijziging 
gegeven, is nagegaan welke overwegingen bij het gebruik van de wetswijziging 
een rol spelen en is de gebruikers zelf om een oordeel gevraagd. 
In hoofdstuk 3 komt het volgende beeld van de bestemmingsplanpraktijk naar 
voren: ongeveer de helft van de bestemmingsplanbesluiten die bij Gedeputeerde 
Staten ter goedkeuring worden voorgelegd bestaat uit volwaardige bestem-
mingsplannen. De andere helft bestaat uit minieme correcties van voorgaande 
plannen en postzegelplannen. Het idee van een planmatige beleidspraktijk, met 
artikel 19 WRO en postzegelplannen als uitzondering, is niet dichterbij geko-
men. Voor dat deel van de praktijk waar met volwaardige bestemmingsplannen 
wordt gewerkt is bekeken in hoeverre die plannen sporen met de ideeën van de 
wetgever. 
Mede op basis van de invoeringsbegeleiding is een lijst samengesteld met 
planonderdelen die - gegeven een bepaalde invulling - kunnen bijdragen aan 
een bestemmingsplan zoals de wetgever voor ogen staat: globaler, flexibeler en 
programmatischer. 
Voor de zogenaamde volwaardige plannen is nagegaan in hoeverre die plannen 
daadwerkelijk als een nieuwe stijl plan getypeerd kunnen worden. Na een 
aanloopfase in de jaren vlak na de wetswijziging stijgt het percentage nieuwe 
stijl plannen snel om daarna te stabiliseren op een percentage van circa 30%. 
Hieruit kan afgeleid worden dat niet alle mogelijkheden om een globaal en 
flexibel plan op te stellen gebruikt worden op de manier die de wetgever 
voorstaat. 
Opvallend zijn de verschillende aandelen nieuwe stijl plannen tussen provin-
cies. Van 75% in Friesland tot 0% in Flevoland. 
Om meer inzicht te creëren in de overwegingen die - mede - tot het opstellen 
van een plan nieuwe stijl leiden, is het planproces van acht nieuwe stijl 
plannen geanalyseerd. Hieruit wordt duidelijk dat de planvorm door verschil-
lende factoren kan worden beïnvloed: er is geen sprake van één doorslaggeven-
de factor. Zo lijkt de houding van de betreffende provincie inderdaad invloed uit 
te oefenen op de planvorm, maar niet in die mate dat daarmee de grote 
onderlinge verschillen tussen provincies in aandeel nieuwe stijl plannen 
verklaard zouden zijn. Ook zaken als ervaring, kennis en aard van de beleidssi-
tuatie beïnvloeden de planvormkeuze. Wat vooral opvalt is dat de invloed van 
dezelfde factoren in de verschillende case-studies sterk uiteenloopt. Waar in het 
ene geval, indien veel inspraakreacties worden verwacht, het bestemmingsplan 
extra globaal wordt gemaakt, leidt dit in het andere geval juist tot een gedetail-
leerder plan. 
Het oordeel van de gebruikers sluit aan bij het op grond van de steekproef en 
case-studies verkregen beeld van de bestemmingsplanpraktijk. Nagenoeg iedere 
gebruiker is van de wetswijziging op de hoogte, al is de precieze bedoeling 
ervan niet iedereen duidelijk. Het merendeel van de gebruikers geeft aan de 
wetswijziging als een verbetering te zien. Aangegeven wordt, ook door de groep 
die de plannen opstelt, dat de door de wijziging geboden mogelijkheden nog niet 
optimaal worden benut. Volgens de gebruikers is de rek er nog niet uit. 
Opvallend genoeg blijft het aandeel plannen nieuwe stijl vanaf 1990 nagenoeg 
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stabiel. 
Uit het gebruikersonderzoek komt verder naar voren dat van de plannen 
nieuwe stijl na goedkeuring, de beleidsmatige mogelijkheden bij de vergunning-
beoordeling nauwelijks een rol spelen. De bouwaanvraagtoetsers geven aan 
vaak terug te vallen op eventueel bijgevoegde verkavelingsschetsen. Nieuwe 
elementen als de beschrijving in hoofdlijnen worden in enkele gevallen niet in 
de toets betrokken. Dit roept twijfels op ten aanzien van de mate waarin een 
globaal, flexibel en programmatisch plan ook als zodanig wordt gehanteerd. Er 
moet daarom een kanttekening bij de zogenaamde finale conformiteit worden 
geplaatst. In hoeverre het operationele ruimtelijk beleid daadwerkelijk is 
veranderd blijft twijfelachtig. 
Samenvattend: de boodschap van de wetgever is aangekomen, maar niet overal 
overgekomen. De praktijk is na de wetswijziging in beweging gekomen en met 
de door de wetswijziging geboden mogelijkheden aan de slag gegaan. In twee 
tot drie jaar tijd stabiliseert de planvernieuwing evenwel, waarbij de gebruikers 
zelf aangeven de mogelijkheden van de wetswijziging nog niet volledig te 
benutten. In cijfers: van alle bestemmingsplanbesluiten kan 50% als een 
volwaardig plan worden aangemerkt. Zo'n 30% van deze volwaardige plannen 
maakt gebruik van de mogelijkheden van WRO/Bro '85 op een manier die de 
wetgever voor ogen staat. In de overige gevallen is vooral sprake van cosme-
tisch gebruik. In doorwerkingstermen: er is sprake van gebruik van de wetswij-
ziging, dit leidt mede tot andere bestemmingsplannen, maar het gebruik wordt 
niet altijd ingegeven door beleidsinhoudelijke overwegingen. 
Het opstellen van bestemmingsplannen nieuwe stijl is evenwel niet het finale 
doel van de wetgever. De achterliggende gedachte is dat ruimtelijk beleid op 
basis van plannen wordt gevoerd. Het niet aflatende artikel 19 gebruik en het 
nog immer groeiend aandeel postzegelplannen (Van Gompel, 1993:16) duiden 
erop dat de praktijk, om welke reden dan ook, (nog) niet bij machte (of bij wil) 
is aan de wensen van de wetgever tegemoet te komen (zie ook: Van Buuren, 
e.a., 1994:14). In een aantal gevallen is geconstateerd dat een bestemmingsplan 
nieuwe stijl in de uitvoering niet als zodanig wordt geëffectueerd. Dit noopt, in 
combinatie met het niet in aantal verminderde artikel 19 procedures, tot het 
plaatsen van vraagtekens bij de finale conformiteit. 
Bevindingen van de Evaluatiecommissie WRO/Bro '85 
Ter afsluiting van deze afronding wordt stilgestaan bij de bevindingen van de 
Evaluatiecommissie WRO/Bro '85 (Van Buuren, e.a., 1994). Ten aanzien van 
het bestemmingsplan concludeert de commissie eveneens dat de door de 
wetgever geboden mogelijkheden ten aanzien van het bestemmingsplan nog 
niet optimaal worden benut. Dit is deels te wijten aan het karakter van het 
bestemmingsplan dat behalve normstellend tevens beleidsdocument is. Dit 
bemoeilijkt de vormgeving van het plan. 
Over de functies en mogelijkheden van de beschrijving in hoofdlijnen bestaat 
veel onduidelijkheid, evenals over de juridische status. 
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Opgemerkt wordt dat de verkorting en vereenvoudiging van de vaststellings- en 
goedkeuringsprocedure geslaagd is. In de praktijk blijken de verkorte termijnen 
goed haalbaar te zijn. 
De Evaluatiecommissie ziet "Bestemmen met Beleid" als een belangrijke 
aanjager voor de veranderingen in de bestemmingsplanpraktijk. Het heeft een 
bewustwordingsproces in gang gezet door te wijzen op de bedoelingen van de 
wetswijziging en de mogelijkheden om met het globale eindplan om te gaan. 
Hoewel aan de opvattingen van de Kroon respectievelijk rechtspraak in de 
praktijk grote waarde wordt toegedicht, blijkt dat de jurisprudentie geen 
belemmering opwerpt ten aanzien de flexibiliteit of globaliteit van bestem-
mingsplannen1. 
De buitenplanse flexibiliteitsbepalingen (artikelen 17-19 WRO) blijven voor 
hoofdbrekers zorgen, in het bijzonder artikel 19. De introductie van de kruimel-
gevallenregeling (artikel 18a WRO en 21 Bro), bedoeld om de behoefte aan het 
gebruik van artikel 19 terug te dringen, heeft geen vermindering van de 
toepassing van artikel 19 betekend. Veel kruimelregelingen zijn toegepast voor 
afwijkingen van het vigerende bestemmingsplan, die voor de wetswijziging 
oogluikend werden toegestaan. De wetswijziging heeft het artikel 19 gebruik 
niet substantieel teruggedrongen. Kennelijk bestaat in de praktijk grote 
behoefte aan een project-procedure ex artikel 19 WRO.2 
De bevindingen van deze commissie komen grotendeels overeen met het in deel 
I geschetste beeld. Dit is niet verwonderlijk aangezien beide evaluaties ten 
aanzien van de bestemmingsplanpraktijk voor een belangrijk deel op hetzelfde 
empirische materiaal gebaseerd zijn. Dat toch, zij het kort, op de bevindingen 
van de Evaluatiecommissie is ingegaan heeft meerdere redenen. Ten eerste kan 
aan de officiële evaluatie niet voorbij worden gegaan. Het advies van de 
commissie zal naar verwachting de nog te voeren discussies over de WRO in 
belangrijke mate voeden. Daarnaast komen in deel III, waarin gereflecteerd 
wordt op de bestemmingsplanpraktijk zoals die in deel I en II geschetst is, de 
oplossingen van de commissie aan bod. Deze kunnen niet besproken worden 
zonder te weten op grond van welke bevindingen deze oplossingen naar voren 
zyn gekomen. Verder kan door het presenteren van de bevindingen van de 
Evaluatiecommissie duidelijk het verschil met dit onderzoek geduid worden. De 
commissie is op zoek naar knelpunten. Op grond daarvan worden concrete 
oplossingen geformuleerd. Dit onderzoek gaat in deel II dieper in op de achter-
gronden van de in dit deel gevonden bestemmingsplanpraktijk. 
1
 Volgens De Vries (1994) was de jurisprudentie reeds voor de wetswijziging aan het 
Omslaan'. 
2
 In het standpunt van de Rijksoverheid ten aanzien van 'het artikel 19 gebeuren' lijkt 
zich overigens een ommezwaai af te tekenen In het kabinetsstandpunt omtrent de 
Evaluatie Wet en Besluit op de Ruimtelijke Ordening (TK, 1994-1995, 24254, nr. 2), op 
17 juli 1995 naar de Tweede Kamer verstuurd, wordt nadrukkelijk aangegeven dat 
project-procedures ex art. 19 WRO een zelfstandige procedure naast het bestemmings-
plan vormen De minister spreekt in dit verband over het "codificeren bestaande 








De doelstellingen van de te evalueren ingreep, WRO/Bro '85, zijn geanalyseerd; 
op grond van representatief empirisch onderzoek is de bestemmingsplanpraktijk 
in kaart gebracht. De werking van de wetswijziging is verkend. 
Geconstateerd is dat ongeveer 15 procent van alle (gedeeltelijk) goedgekeurde 
bestemmingsplannen (30% van de volwaardige plannen) voldoet aan de doelstel-
ling van de wetgever aangaande programmatische Iglobale Iflexibele plannen. In 
hoeverre dit aandeel als een succes of een mislukking moet worden gezien, wordt 
hier buiten beschouwing gelaten. Met name factoren als "kennis", "grondeigen-
dom" en "gemeentegrootte" lijken van wezenlijke invloed te zijn op het bestem-
mingsplan. 
Geconcludeerd kan worden dat de wetswijziging z'n werk voor een deel heeft 
gedaan, maar dat deze nog steeds niet uitgewerkt is. Een conclusie die door de 
gebruikers is bevestigd. Door het beter informeren van gemeenten kan nog veel 
bereikt worden 
De laatste paragraaf van dit boek had als bovenstaand cursiefje kunnen 
eindigen. De bedoelingen achter de wetswijziging zijn uitvoerig geanalyseerd, 
van de bestemmingsplanpraktijk is een representatief beeld geschetst en 
dankzij de case-studies kunnen zelfs richtinggevende uitspraken worden 
gedaan over de factoren die de opzet en functie van het plan beïnvloeden. Het 
oordeel van de gebruikers is hierbij ook van belang en doet recht aan het 
karakter van de wetswijziging, die geen zaken afdwingt, maar vooral (extra) 
mogelijkheden biedt. 
Mag deel I als beschrijving wellicht voldoen, dit betekent niet dat deze beschrij-
ving als zodanig voldoening schenkt. Het materiaal daagt uit, roept vragen op 
naar het waarom van de praktijk. De praktijk hoeft immers niet te veranderen 
door de wetswijziging. Hoe laten de veranderingen zich dan begrijpen, zijn deze 
wel simpelweg aan de wetswijziging toe te schrijven? Hoe moet het gestabili-
seerde aandeel plannen nieuwe stijl geïnterpreteerd worden. Wat is de beteke-
nis van de wetswijziging indien niet voor een plan nieuwe stijl is gekozen? Wat 
is de achtergrond van de wisselende rol die dezelfde factoren in het planproces 
spelen? Vragen waarop de antwoorden niet door deel I gegeven worden. 
Vandaar dit intermezzo, dat de brug vormt tussen de beschrijving van de 
praktijk in deel I en deel II, waarin gezocht wordt naar inzicht in het waarom 
van de bestemmingsplanpraktijk zoal die in deel I is geschetst. Anders gezegd: 
deel I beschrijft de bestemmingsplanpraktijk en blijft daarby aan de buiten-
kant; deel II beoogt, onder verwijzing naar Van der Cammen (1979), een 
verkenning van de binnenkant. 
Het intermezzo neemt daarbij een voorschot op deel II. Op welke manier, met 
behulp van welke inzichten, wordt naar een beter begrip van de praktijk 
gezocht? Het intermezzo verwoordt het omslagpunt in dit boek. Deze omslag 
tussen deel I en II slaat terug op de twee in hoofdstuk 1 geïntroduceerde 
aspecten van doorwerking: doorwerking als maatstaf voor effectiviteit (deel I) 
en doorwerking als proces (deel II). 
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Besluitvormingsprocessen laten zich echter niet zomaar (be)grijpen. Doorwer-
king als proces is niet meer dan een notie en biedt geen uitgewerkt analyseka-
der ter bestudering van besluitvormingsprocessen. Vandaar dat voor de 
verkenning van de binnenkant van twee theoretische noties gebruik wordt 
gemaakt. Het gebruik van twee noties komt niet voort uit een geforceerd 
streven verschillende verklaringen en conclusies omtrent de bestemmings-
planpraktijk boven tafel te krijgen. De meerwaarde is het complementaire 
karakter, waarbij dezelfde praktijk wordt belicht vanuit twee verschillende 
perspectieven. De houdbaarheid van overeenkomstige of elkaar aanvullende 
bevindingen neemt op deze wijze toe. De beide invalshoeken leggen daarbij 
uiteraard eigen accenten, die samenhangen met de positie die ingenomen 
wordt. 
Dit intermezzo geeft een introductie op de beide invalshoeken: het institutio-
nele perspectief en de zelfreferentiële benadering, respectievelijk een multi- en 
één-actor model. Beide benaderingen corresponderen met de basisconcepties die 
aan de doorwerkingsbenadering ten grondslag liggen en worden ingezet als een 
interpretatie-kader. Een voorschot op de belangrijkste bevindingen laat zien dat 
beide interpretaties van de praktijk illustreren dat die praktijk zich slechts 
zeer beperkt laat sturen en steeds weer op zoek is (en zal blijven zoeken) naar 
vaste handelingspatronen. 
Twee interpretaties van de praktijk onder WRO/Bro '85 
De resultaten van deel I kunnen in essentie op twee manieren begrepen 
worden. De eerste is dat het bestemmingsplan tot stand komt binnen een 
complex van actoren die elkaar over en weer proberen te beïnvloeden, andere 
belangen hebben en duurzame relaties met elkaar willen of moeten onderhou-
den. De bestemmingsplanpraktijk laat zich begrijpen vanuit de belangen van de 
diverse actoren en de posities die ze daarbij in het netwerk innemen. Dit 
uitgangspunt kan worden teruggevonden in het institutionele perspectief. Het 
institutionele planningbegrip brengt met zich mee, dat relatiepatronen en 
rolverdelingen in het planningproces meer aandacht krijgen. Planning wordt 
gezien als bepaald door de specifieke context (Kreukels, 1980:26). 
De tweede invalshoek richt zich uitsluitend op de voor het bestemmingsplan 
verantwoordelijke actor zelf: de gemeente. Het bestemmingsplan wordt begre-
pen vanuit het streven van gemeenten om storingen als bijvoorbeeld de 
wetswijziging te accommoderen. Dit basale idee ligt ten grondslag aan de 
zelfreferentiële benadering. Een gemeente zal een wijze van bestemmen alleen 
veranderen indien in de gebruikelijke wijze van bestemmen storingen worden 
ervaren. Actoren buiten de gemeente spelen dus alleen een rol indien hun 
gedrag door de gemeente als storend wordt ervaren. 
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Eén- of multi-actor model 
Het gebruiken van het institutionele danwei het zelfreferentiële perspectief 
heeft consequenties voor de analyse. Het institutioneel perspectief baseert zich 
op een multi-actor-model, het zelfreferentiële op een één-actor-model1. Dit 
verschil hangt uiteraard nauw samen met de verschillende uitgangspunten 
waar beide benaderingen zich op baseren. Het institutionele perspectief 
beschouwt besluitvorming immers als het resultaat van interacties tussen tal 
van actoren. Het begrip "wederzijdse afhankelijkheid" staat daarbij centraal. 
Alle actoren rondom het bestemmingsplan zijn op enigerlei wijze afhankelijk 
van elkaar. Vanuit de positie die de actoren innemen en hun (wederzijdse) 
belangen kan het handelen begrepen worden en ontstaat inzicht in de wijze 
waarop met de wetswijziging is omgegaan. 
De zelfreferentiële benadering erkent weliswaar het bestaan van interacties 
tussen actoren maar koppelt de keuze voor een bepaald bestemmingsplan juist 
aan de daarvoor verantwoordelijke actor: de gemeente. Actoren buiten de 
gemeente kunnen in de afweging rondom het plan een rol spelen, maar of en 
welke rol bepaalt in principe de gemeente. Of en hoe een systeem zich door 
impulsen van buiten laat beïnvloeden is per definitie onzeker: "de onzekerheid 
over de complexe interacties tussen het systeem en zijn omgeving is te groot om 
directe regulering van het systeem via interventie van buiten succesvol te kunnen 
laten verlopen. De kracht van het concept van zelfregulering is juist, dat zelf-
regulering van binnenuit verloopt" (Salet, 1980:24). 
In de analyse richt het institutionele perspectief zich op het in beeld brengen 
van het complex van actoren, de interacties daarbinnen en de convergerende 
kracht van de instituties. De zelfreferentiële benadering neemt als uitgangs-
punt dat een gemeente er primair op gericht is de eigen functionele organisatie 
te reguleren en te reproduceren (= overleven). Slechts indien verstoringen 
worden ervaren zal dit voor een gemeente aanleiding zijn gedrag te veranderen. 
Formele versus materiële theorie 
Een belangrijk verschil tussen beide theoretische ingangen bestaat uit het 
'soort' theorie: de zelfreferentiële benadering is een formele benadering, de 
institutionele een inhoudelijke (ook wel:empirische). Het kenmerk van een 
formele theorie is dat deze niet verworpen kan worden. Een formele theorie 
formuleert als het ware een eigen werkelijkheid, zoals de wiskunde, waarmee 
inzicht in de empirie kan worden verkregen. Inhoudelijke of empirische 
theorieën richten zich op het begrijpen en verklaren van waargenomen of 
waarneembare verschijnselen. Kreukels geeft aan dat "het wetenschapsproces 
bij empirische theorieën een voortdurende poging is, om middels een confrontatie 
Glasbergen (1984 19) verwoordt het aldus' "de belangrijkste visies op beleid zijn in twee hoofdgroe-
pen onder te verdelen. A) de actoren benadering en B) de institutionele benadering" en (1984:120) 
"Door nu binnen een onderzoek de verschillende visies op beleid tegelijkertijd aan te wenden -
waardoor meer relevante variabelen in de analyse betrokken worden -is een vruchtbaarder theore-
tisch georiënteerde analyse van historisch specifiek beleid mogelijk. " 
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met empirisch materiaal deductief en inductief tot kennisvermeerdering te 
komen" (1977:3). Inhoudelijke theorieën kunnen wel verworpen worden, indien 
op grond van het empirisch materiaal een betere theorie gevonden wordt. 
In het gebruik van beide theorieën ligt het onderscheid evenwel minder zwart-
wit. Beide invalshoeken willen de empirie laten spreken en meer interpreterend 
tot inzicht in het waarom van de bestemmingsplanpraktijk komen. 
Zowel het institutionele perspectief als de zelfreferentiële benadering richten 
zich daarbij op het "Verstehen" van de bestemmingsplanpraktijk, al gebeurt dit 
zoals aangegeven vanuit verschillende vooronderstellingen. 
Door het gebruik van termen als 'interpreteren', "Verstehen' en 'verhalen' wordt 
duidelijk dat er geen eenduidig inzicht in de praktijk bestaat. Interpretaties en 
verhalen staan nooit op zich, er zijn altijd meerdere interpretaties mogelijk en 
er kunnen meerdere verhalen verteld worden. Het verhaal van de bestem-
mingsplanpraktijk kan op verschillende manieren verteld worden. Het gaat 
daarbij om het ordenen en inzichtelijk maken van gegevens. "De ene informatie 
is niet veel meer waard dan de andere, de kracht zit hem in het vastleggen en in 
het vinden van connecties. Connecties zijn er altijd, die hoef je alleen maar te 
willen vinden" (Eco, 1993:231). In het verlengde hiervan: "Huldig die theorie, en 
de bekende feiten groeperen zich volgzaam, als ijzerdeeltjes die door een of 
andere magneet worden beïnvloed" (Blokker, 1992). 
Het spreken over wetenschappelijk onderzoek in termen van interpretaties en 
verhalen suggereert een zekere vrijblijvendheid. Beide benaderingen gaan 
evenwel uit van eigen vooronderstellingen die de vrijblijvendheid aan banden 
leggen. In de afzonderlijke studies in deel II worden de uitgangspunten van 
beide benaderingen en het empirisch materiaal waarvan beide zich bedienen 
meer uitgebreid toegelicht. 
Hermenéutica 
De hier aangekondigde wijze van theorie-gebruik kan als hermeneutisch 
worden aangeduid: de kunst van de interpretatie (Van Vught, in: Lehning en 
Simonis, 1987:166). Ten aanzien van evaluatie-onderzoek wordt de term 
hermenéutica gehanteerd ter onderscheid van die evaluatie-methoden die zich 
richten op het verklaren en voorspellen van gebeurtenissen (vergelijk het 
verschil tussen formele en materiële theorieën). Evaluatie-onderzoek dat zich 
richt op het verklaren en voorspellen van gebeurtenissen baseert zich op de 
rationalistische methodologie. Het is gericht op het vinden van causaliteit 
tussen opeenvolgende gebeurtenissen, waarbij gebeurtenis t1 (mede) veroor-
zaakt is door gebeurtenis t°. 
De hermeneutische benadering baseert zich op de veronderstelling dat sociale 
verschijnselen niet (alleen) op grond van causale verbanden gekend kunnen 
worden. Sociale verschijnselen hebben een betekenis of bedoeling als zodanig. 
Deze hoeven niet zonder meer een logische oorzaak te hebben. Een hermeneuti-
sche wijze van evalueren richt zich er vooral op, vanuit een bepaalde perceptie, 
de betekenissen en bedoelingen van sociale verschijnselen te achterhalen. 
Een hermeneutische wijze van evalueren vereist van de onderzoeker geen 
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afstand maar betrokkenheid. Veel waarde wordt gehecht aan een uitgebreide 
beschrijving van het empirisch materiaal. Geprobeerd wordt "begrip tot stand te 
brengen met behulp van vaak uitgebreide citaten van passages uit officiële en 
minder officiële documenten. Uiteraard zal veelal sprake zijn van combinaties 
waarin zowel persoonlijke uitspraken van actoren als passages uit documenten 
worden geciteerd" (Van Vught, in: Lehning en Simonis, 1987:169). 
In deel II wordt de wijze waarop gemeenten na de wetswijziging de gewijzigde 
regelgeving aanwenden in het geval van het institutionele perspectief begrepen 
uit het doel dat de verschillende actoren nastreven. Actoren, die onderdeel 
uitmaken van het institutioneel complex, dragen bij aan het handhaven van dat 
complex. Deels uit noodzaak, ze bestaan bij de gratie van dat complex, deels 
omdat ze daarmee bepaalde doelen kunnen realiseren. 
Vanuit de zelfreferentiële benadering is het doel van elke gemeente primair te 
overleven c.q. de eigen functionele organisatie te reproduceren. Vanuit die 
veronderstelling wordt het handelen, in dit geval de wijze van bestemmen, 
geïnterpreteerd. 
De keuze voor ofwel een rationalistische ofwel een hermeneutische wijze van 
evalueren kan uitgebreid beargumenteerd worden met de voor- en nadelen van 
beide methodologieën. Van Vught geeft echter aan dat een keuze tussen beide 
uiteindelijk neerkomt op de vraag of je wilt "verklaren" of "begrijpen". "Alle 
andere kenmerkende aspecten van beide paradigmata blijken bij nader inzien 
niet noodzakelijkerwijs en inherent met dit verschil samen te gaan" (1987:157). 
Een hermeneutische benadering is niet meer of minder wetenschappelijk dan 
(doet niet onder voor) een rationalistische beschouwing. 
Waar het om gaat is dat juist door de explicatie van het interpretatie-kader de 
verkregen inzichten plausibel en navolgbaar worden. Door middel van interpre-
tatie verkregen inzichten kunnen vervolgens in de vorm van hypothesen weer 
vanuit een rationalistische methodologie getoetst worden. Juist omdat een 
rationalistische benadering doorgaans meer pretendeert is daarbij enige 
bescheidenheid op zijn plaats. Aangezien het ondoenlijk is alle variabelen te 
kennen is het aantonen van causaliteit binnen de sociale wetenschappen vrijwel 
onmogelijk. Zo constateert Van Vught (1987:175) dat het "zelfs wel eens zo zou 
kunnen zijn dat we in de sociale wetenschappen nimmer in staat zullen zijn tot 
het ontwerpen van theorieën die eenduidige en trefzekere voorspellingen mogelijk 
maken. " 
Hoewel het gaat om de evaluatie van een sturingsimpuls van de wetgever, is 
het streven niet aan te geven hoe de wetgever beter had kunnen sturen of met 
welke aanpassingen van de WRO knelpunten alsnog weggenomen kunnen 
worden. In hoofdstuk 1 is reeds aangegeven dat dit onderzoek zich daarmee 
onderscheidt van de evaluatie zoals die is uitgevoerd door de Commissie van 
Buuren, die juist wel het presenteren van concrete aanbevelingen als opdracht 
had. 
Aangesloten wordt bij Herweijer (1995:54) die evaluatie-onderzoekers de 
volgende boodschap meegeeft: "wetsevaluaties zouden idealiter moeten bijdragen 
aan een beter begrip van de gevolgen van het proces van regeltoepassing bij de 
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betrokkenen zelf, zonder dat dat betere begrip onmiddellijk zou moeten worden 
vertaald in een wijziging van de formele bepalingen." Het is met andere 
woorden zaak eerst inzicht te krijgen in wat er met een wetswijziging als 
WRO/Bro '85 nu eigenlijk in de praktijk gebeurt. Hoe kan de bestemmingsplan-
praktijk begrepen worden en in hoeverre speelt de wetswijziging daarbij een 
rol. Alleen dan kan eventueel, als vervolg hierop, volgens het rationalistische 
model worden aangegeven of en welke aanpassingen in de regelgeving tot 
beïnvloeding van die sociale verschijnselen leiden. Voorop staat dat zonder 
inzicht in de praktijk, (herhaalde) pogingen de praktijk te beïnvloeden geba-
seerd blijven op vermoedens en niet op inzichten. 
Deze hermeneutische aanpak relativeert daarmee verregaand het eerder 
geschetste verschil tussen empirische en formele theorieën. Zowel de institutio-
nele als de zelfreferentiële benadering is het er om te doen inzicht te creëren in 
de bestemmingsplanpraktijk. 
De beide benaderingen worden derhalve gebruikt om een eigen consistent 
verhaal van de bestemmingsplanpraktijk onder WRO/Bro '85 te kunnen 
vertellen. Niet het ontwikkelen of uitbouwen van 'de theorie', maar het analyse-
ren en begrijpen van 'de empirie' met behulp van de theorie, is aan de orde. 
De beide benaderingen hoeven zich daarom niet van hetzelfde empirisch 
materiaal te bedienen. Ze gaan uiteraard uit van dezelfde bestemmingsplan-
praktijk, maar richten zich daarbij ieder op een eigen deel van die praktijk. 
De inzichten die beide benaderingen opleveren kunnen ook vergeleken worden 
indien deze op grond van verschillend empirisch materiaal zijn verkregen. 
De case-studie methode 
Deel II stapt af van de grootschalige inventariserende methoden die in deel I 
zijn aangewend. Het "begrijpen van" een verschijnsel vraagt immers om een 
andere aanpak dan het "in beeld brengen" daarvan. De case-studie-methode is 
voor de bestudering van zo'n proces de meest geëigende methode van onder-
zoek. Deze wordt gebruikt indien gezocht wordt naar een verklaring of een 
beschrijving van een dynamisch proces, waarbij het te onderzoeken verschijnsel 
niet kan worden gemanipuleerd en niet kan worden waargenomen onafhanke-
lijk van de context waarin het zich afspeelt. "In general, case studies are the 
preferred strategy when "how" or "why" questions are being posed, when the 
investigator has little control over events, and when the focus is on a contempo-
rary phenomenon within some real-life context" (Yin, 1989:13). 
Het gaat bij beide theoretische benaderingen om het opsporen van veranderin-
gen in handelingen en handelingspatronen van actoren. Het beschouwen van 
één geïsoleerde handeling is daarmee uitgesloten. Er moeten meerdere beslis-
singen over een langere tijdspanne worden bekeken: "This assumption ... 
introduces a temporal dimension that is absent in the one-time choice situation 
usually considered in policy analysis" (Majone, 1989:98). 
Dè case-studie bestaat evenwel niet. De methoden en technieken van onder-
zoek, wijze van structurering, mate van diepgang etc. kunnen per onderzoek 
uiteenlopen. Dit hangt tevens af van de wijze waarop de onderzoeker het object 
van onderzoek wenst te bestuderen (Driessen, e.a., 1990:46); in dit geval wordt 
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deze wijze van bestuderen vooral door de zelfreferentiele benadering en het 
institutionele perspectief gestructureerd. 
Zo dienen de case-studies vanuit het institutionele perspectief vooral inzicht te 
bieden in het veranderend gedrag van actoren binnen een zogenoemd institutio-
neel complex. Bij de zelfreferentiele benadering ligt de nadruk meer op het 
nagaan óf er iets veranderd is in de wijze van bestemmen. De opzet en aanpak 
van de case-studies is hierop afgestemd. Deel II-A, de zelfreferentiele benade-
ring, bevat 8 case-studies waarbij steeds een plan van ná de wetswijziging (na 
analyse van het betreffende planproces) wordt vergeleken met een plan van 
vóór de wetswijziging. Het institutionele perspectief bevat 5 zogenaamde 
dubbel-case-studies, waarbij steeds in één gemeente twee opeenvolgende 
planprocessen van ná de wetswijziging worden geanalyseerd. 
Figuur 1.1 geeft in een samenvattend overzicht voor beide benaderingen weer 
welk doel wordt nagestreefd, wat voor soort benadering het is, wat daarbij het 
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Figuur 11 Beide benaderingen vergeleken 
Doorwerking 
Het in deel I geschetste beeld van de bestemmingsplanpraktijk, is opgebouwd 
vanuit de idee van doorwerking. In die zin is ook deel I - slechts - één van de 
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mogelijke beschrijvingen van de bestemmingsplanpraktijk, en niet dè beschrij-
ving.2 Waarnemen vereist immers selecteren, selecteren (en dus waarnemen) 
vereist een conceptueel kader. De beide benaderingen die in deel II inzicht in 
het in deel I opgebouwde beeld van de praktijk willen creëren, moeten daarom 
consistent zijn met de essentie van doorwerking. Die essentie kan tot drie in 
eikaars verlengde liggende zaken worden teruggebracht: 
1. een impuls, of deze nu in de vorm van een strategisch plan of een wets-
wijziging is gegoten, krijgt pas betekenis op het moment dat de - aange-
sproken - actor(en) deze impuls gebruikt/gebruiken; 
2. dit heeft als consequentie dat 'directe sturing' niet bestaat. In het afwe-
gingskader van de actor(en) is de afgegeven impuls één van de factoren 
waarmee al dan niet rekening wordt gehouden; 
3. als gevolg daarvan is (non-)conformiteit aan de beleidsimpuls geen 
voldoende maatstaf om uitspraken over de effectiviteit van die impuls te 
doen. 
De uitgangspunten van zowel de zelfreferentiële benadering als het institutio-
nele perspectief liggen in lijn met de essentie van doorwerking. 
Ten aanzien van punt 1 gaat het institutionele perspectief er vanuit dat 
planning verbonden is met bestaande instituties en dat de betrokken actoren 
daarbinnen de beschikking hebben over eigen handelingsruimte, waarbinnen 
bijvoorbeeld een wetswijziging betekenis krijgt. Planning is geen verschijnsel op 
zich; het is meer een afgeleide van de context waaruit het naar boven komt. 
Alhoewel de zelfreferentiële benadering geen gebruik maakt van het idee van 
wederzijdse beïnvloeding en afhankelijkheid, is ook deze consistent met het 
eerste punt van de doorwerkingsbenadering. Evenals het institutionele perspec-
tief krijgt ook hier een impuls als de wetswijziging pas betekenis op het 
moment dat de zelfreferentiële gemeente, waarop de impuls gericht is, hieraan 
betekenis toekent. 
Voor beide benaderingen geldt dat "directe sturing" (punt 2) niet bestaat. De 
zelfreferentiële benadering doet dit vanuit de aanname dat de reactie van een 
systeem op een (sturings)impuls nimmer (vooraf) gekend kan worden, het 
institutionele perspectief gaat er vanuit dat de actoren rondom het bestem-
mingsplan gezamenlijk, vanuit hun wederzijdse afhankelijkheid, betekenis aan 
een impuls geven. 
In navolging van punt 3 geldt voor beide benaderingen dat effectiviteit aldus 
niet in termen van conformiteit moet worden begrepen, maar dat het gebruik 
van de betreffende impuls centraal moet worden gesteld. De doorwerkingsbena-
Met de opmerking dat deel I ook slechts één van de vele mogelijke beelden van de bestemmings-
planpraktijk geeft, wordt niet gedoeld op de betrouwbaarheid van de beschrijving De cijfers voor 
wat betreft aantallen plannen, aantallen bih's, etc, zijn gestoeld op een steekproef met een 
betrouwbaarheid van 99% en een nauwkeurigheid van 5% Dat bepaalde kenmerken wel/niet in 
beeld zijn gebracht en dat een gebruikersonderzock is uitgevoerd hangt echter wel degelijk met de 
gekozen benadering van doorwerking samen, en is in die zin medebepalend voor het beeld dat van 
die praktijk geschetst wordt 
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dering gaat er immers vanuit dat "de aangesproken gebruikers, doelgroepen 
mensen of instanties zijn met eigen inzichten en aspiraties. Zij interpreteren 
beleid derhalve op hun eigen manier. ... Beleidsevaluatie dient er dus rekening 
mee te houden, dat gebruikers en doelgroepen met eenmaal vastgesteld beleid op 
een zeer creatieve manier kunnen en soms moeten omgaan" (Mastop en Faludi, 
1993:74). "... het criterium voor effectiviteit komt te liggen bij de bruikbaarheid 
in de dagelijkse beleidspraktijk" (Galle, e.a., 1987:46). 
Een voorschot op de bevindingen 
De bevindingen van beide deelstudies (deel II-A, de zelfreferentièle benadering 
en deel II-B, het institutioneel perspectief) worden uiteraard bepaald door de 
wijze waarop het empirisch materiaal verzameld, geanalyseerd en geïnterpre-
teerd wordt en uiteraard door de bestemmingsplanpraktijk zoals die is. Deze 
opmerking wordt geplaatst om aan te geven dat, op welke wijze de bestem-
mingsplanpraktijk ook geïnterpreteerd wordt, geen volkomen tegenstrijdige 
bevindingen verwacht mogen worden, ook al wordt er op 'tig* manieren naar 
gekeken. De meerwaarde van twee benaderingen ligt, zoals aangegeven, eerder 
in het complementaire of zelfs het overlappende van de wederzijdse bevindin-
gen. Dit verhoogt immers de houdbaarheid van het verkregen inzicht in het 
waarom van de praktijk. 
De bevindingen op institutioneel niveau liggen daarbij vooral op het vlak van 
het inzichtelijk maken van institutionaliseringsprocessen en de betekenis van 
de wetswijziging daarbij. Er wordt in deel II-B onderscheid gemaakt tussen 
processen die de wetswijziging ondersteunen en processen die dat juist niet 
doen. Van de acht onderscheiden institutionaliseringsprocessen, zijn er drie als 
ondersteunend gekwalificeerd. 
De zelfreferentièle benadering probeert inzicht te bieden in de in deel I getrok-
ken conclusie dat de wetswijziging weliswaar veel in beweging heeft gezet, 
maar dat deze beweging van korte duur is geweest. De case-studies bevestigen 
daarbij de veronderstelling dat gemeenten in eerste instantie vooral het 
reproduceren van zogenaamde operationele beleidslijnen tot doel hebben. 
Vanuit deze bevinding wordt in hoofdstuk 8 vervolgens gereflecteerd op het 
primaire doel van planning. Dit is vanuit zelfreferentieel perspectief niet zozeer 
gelegen in het teweeg brengen van veranderingen in de omgeving, maar in het 
wegnemen van de noodzaak tot planning. De uiteindelijke conclusie is dat de 
idee van "bestemmen op maat" een utopie is. 
Worden de bevindingen van beide deelstudies op elkaar betrokken dan komt 
één belangrijke parallel naar voren. Alle actoren rondom het bestemmingsplan 
streven naar vaste gedragspatronen. Beide benaderingen komen vanuit 
verschillende vooronderstellingen tot deze bevinding. Het veranderen van de 
bestemmingsplanpraktijk is geen kwestie van aan de ene kant belemmeringen 
voor een andere wijze van bestemmen wegnemen en aan de andere kant het 
inzetten van artikel 19 bemoeilijken. De bestemmingsplanpraktijk heeft 
blijkbaar z'n eigen wetmatigheden. Dat deze conclusie uit beide benaderingen 
naar voren komt, verhoogt de houdbaarheid ervan. 
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Nadat in deel I een beeld van de bestemmingsplanpraktijk is geschetst en in 
deel II, in ieder geval voor een deel, inzicht in de praktijk is gecreëerd komt 
deel III tot een afronding. Allereerst wordt in hoofdstuk 12, alles overziend, een 
oordeel over de werking van de wetswijzing gegeven. Hoofdstuk 13 reflecteert 
vervolgens, uiteraard vanuit de bevindingen op grond van deel II, op de rol die 
wetgeving in sturing door de overheid inneemt en de wijze waarop deze rol 
geëvalueerd kan worden. 
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DEEL II 
EEN INTERPRETATIE VANUIT DE 






Inleiding op deel II-A 
"Het gevolg van een oorzaak is onvermijdelijk, onveranderlijk en onvoorspelbaar. 
Maar het initiatief ... genomen door de een of andere levende partij, is geen 
oorzaak; het is een uitdaging. De consequentie is geen gevolg; ze is een reactie. 
Uitdaging-en-reactie lijkt alleen op oorzaak-en-gevolg in zover beide voor een 
opeenvolgende reeks gebeurtenissen staan. De aard van de reeks is niet dezelfde. 
Anders dan het gevolg van een oorzaak, staat de reactie op een uitdaging niet 
van tevoren vast, zij is niet noodzakelijkerwijs in alle gevallen uniform en is 
derhalve intrinsiek onvoorspelbaar." (Toynbee, A.J., A study of History, aange-
haald in: Calvin, 1993:322). 
Bovenstaand citaat geeft goed weer vanuit welke houding wordt getracht 
inzicht in het waarom van de bestemmingsplanpraktijk te krijgen. De bestem-
mingsplanpraktijk zoals geschetst in deel I wordt niet gezien als een onvermij-
delijk en voorspelbaar gevolg van de wetswijziging, maar als het resultaat van 
een intrinsiek onvoorspelbare reactie die vooral vanuit die praktijk zelf te 
begrijpen is. De praktijk bepaalt zelf wat de reactie op een uitdaging als de 
wetswijziging is. 
Deel II-A interpreteert de bestemmingsplanpraktijk vanuit de zelfreferentiële 
benadering, omdat die eveneens uitgaat van de intrinsieke onvoorspelbaarheid 
van reacties op een impuls als de wetswijziging. Hoofdstuk 6 gaat in paragraaf 
6.1 allereerst meer uitgebreid in op de vraag waarom juist een interpretatie 
van de bestemmingsplanpraktijk aan de hand van de zelfreferentiële benade-
ring vruchtbaar is. Hierbij wordt aangegeven dat zo'n interpretatie zich moet 
richten op het niveau van de gemeente. Paragraaf 6.2 gaat in op de specifieke 
uitgangspunten van de zelfreferentiële benadering. Aangegeven wordt wat de 
zelfreferentiële benadering onderscheidt van het moderne systeemtheoretische 
gedachtengoed waarop wordt voortgebouwd: kortweg aan te duiden als de 
"cybernetica". Deze onderscheidende elementen - "de kern van de zelfreferenti-
ële benadering" - dienen uiteindelijk als interpretatiekader voor het empirische 
materiaal. Paragraaf 6.3 gaat in op het gebruik van de zelfreferentiële benade-
ring als interpretatiekader. Voor de analyse wordt aansluiting gezocht bij be-
staande inzichten in de planningliteratuur over de wijze waarop instanties 
plannen maken. In de planningliteratuur gaat het daarbij meestal over de in-
richting van een planproces met als doel het oplossen van een inhoudelijk pro-
bleem. In deze studie staat de keuze van een bepaalde planvorm c.q. de wijze 
van bestemmen centraal, een proces dat eveneens als een bijzonder soort plan-
proces kan worden gezien. Het gaat er immers om - ook bij de keuze voor een 
bepaalde planvorm - vanuit een bepaalde situatie tot een bepaald bestem-
mingsplan te komen. Daar waar in het vervolg wordt gesproken over een plan-
proces gaat het dus om de wijze waarop het bestemmingsplan wordt ingericht, 
oftewel de wijze waarop de keuze voor een bepaalde planvorm tot stand komt. 
Hoofdstuk 7 presenteert het verzamelde empirisch materiaal. Aan de hand van 
acht case-studies wordt inzichtelijk gemaakt op grond van welke overwegingen 
gemeenten hun bestemmingsplan vorm geven. Hoofdstuk 8 geeft een verklaren-
de interpretatie van het empirisch materiaal vanuit zelfreferentieel perspectief. 
Hierbij wordt gereflecteerd op het doel van planning, het doel van de wetgever 
en de daaraan te koppelen maat voor effectiviteit van planning. 
HOOFDSTUK 6 DE ZELFREFERENTIËLE BENADERING 
6.1 Aanleiding 
"Het moderne Nederlandse planningstelsel op het gemeentelijke niveau lijdt al 
vanaf de geboorte in 1901 onder een gebrek aan soepelheid ... Verschillende 
groeperingen houden met uiteenlopende motieven het probleem in stand. Er is 
geen sprake van boze opzet. Het gaat hier om het ongewenste effect van het 
streven van respectabele actoren1 die bezield zijn met de beste bedoelingen ...De 
geschiedenis leert dat het niet mogelijk is om het hele stelsel drastisch te 
hervormen door middel van een simpele wetswijziging [WRO/Bro '85, CV]. Er is 
meer continuïteit in de ontwikkeling van de ruimtelijke ordening en planning in 
de twintigste eeuw dan de voorstanders van een soepeler stelsel lief kan zijn ...". 
(Van der Valk, 1988:66). 
Het in bovenstaand citaat geschetste beeld van het Nederlandse planningstelsel 
op gemeentelijk niveau geeft bij nadere beschouwing perfect weer waarom de 
bestemmingsplanpraktijk wordt geanalyseerd als een zelfreferentieel systeem. 
De uitspraak van Van der Valk dat het stelsel niet "drastisch te hervormen is 
door middel van een simpele wetswijziging" wordt ondersteund door de resulta-
ten van deel I: het artikel 19 gebruik duurt onverminderd voort, de Evaluatie-
commissie WRO/Bro '85 signaleert (nog steeds) de nodige knelpunten, het 
aandeel bestemmingsplannen nieuwe stijl is al een aantal jaren stabiel en de 
gebruikers geven aan dat de mogelijkheden om het bestemmingsplan anders op 
te zetten onbenut blijven. 
Het geschetste beeld van het stelsel van ruimtelijke ordening is overigens op 
meer maatschappelijke systemen van toepassing: "karakteristiek is dat [maat-
schappelijke, CV] systemen zichzelf steeds meer zijn gaan afsluiten voor ontwik-
kelingen die zich buiten het eigen functiebereik voltrekken; systemen zijn 
daardoor hun eigen ontwikkeling steeds onafhankelijker van elkaar gaan bepa-
len." (Schaap e.a., 1990:263).2 
Van der Valk (1988 66) noemt (verkort weergegeven) 1) de wetgever die twee moeilijk verenigbare 
doelstellingen nastreeft, het plan als beleidsinstrument en het plan als norm, 2) rijksoverheid en 
provincie die toezicht willen houden op handel en wandel van de gemeenten, 3) de gemeenteraden 
die aarzelend staan tegenover delegatie van uilwerkingsbevoegdheden aan B&W, 4) voorvechters 
voor het bindende plan hechtend aan het denkbeeld van een autonoom sturend plan, 5) de preciezen 
onder planologen en juristen, hechtend aan het beginsel van voorspelbaarheid, 6) stedebouwkundigen 
die kwaliteit via kaart en voorschriften nauwkeurig willen vastleggen, 7) de financíele beoordelaars 
die aanknopingspunten zoeken voor opstelling van een realistische exploitatiebegroüng, 8) belan-
gengroepen die hun claims hard willen maken in een bestemmingsplan 
In dit verband wordt ook wel van "verkokering" gesproken 
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De zelfreferentiële bestemmingsplanpraktijk 
Uit het citaat van Van der Valk spreken meerdere noties. Zoals in elk stelsel 
zit ook in het planningstelsel een zekere mate van stabiliteit ingebakken. Het 
planningstelsel doet dit bijvoorbeeld door het vastleggen van onderlinge 
verhoudingen, verantwoordelijkheden en plan- en projectprocedures. Ten 
aanzien van het planningstelsel op gemeentelijk niveau is evenwel meer aan de 
hand, er is een gebrek aan soepelheid. Van der Valk constateert dat deze 
starheid van oudsher het belangrijkste gebrek van het stelsel is. Wat daarbij in 
het oog springt is niet zozeer de starheid zelf, maar dat het stelsel niet aan z'n 
eigen starheid kan ontsnappen. De wetswijziging heeft hierin verandering 
willen brengen. Afgezien van het antwoord op de vraag of de wetswijziging 
"simpel" genoemd kan worden en wat de precieze werking van de wetswijziging 
is geweest, is de boodschap van Van der Valk duidelijk. Het planningstelsel 
presenteert zich als een autonoom, ongrijpbaar geheel. Ingrepen in de regelge-
ving ten aanzien van het stelsel sorteren nauwelijks of geen effect. Hoewel de 
actoren "bezield zijn met de beste bedoelingen" is de uitkomst iets wat ze blijk-
baar geen van allen willen. Ook de 'simpele' wetswijziging kan deze ongewenste 
continuïteit niet doorbreken. Dit doet denken aan wat Ashby noemt "undesira-
ble stability" (1965:81): "Nevertheless, stability is not always good, for a system 
may persist in returning to some state that, for other reasons, is considered 
undesirable. " 
Hoewel Van der Valk geen systeem-jargon hanteert kan in zijn tekst toch een 
'systeem-omgeving1 onderscheid herkend worden. Hij schrijft "het probleem 
(lees: het systeem) houdt zichzelf in stand", met andere woorden, laat zich niet 
of nauwelijks sturen, lijkt ongevoelig voor externe impulsen, is zo goed als 
gesloten. Zijn citaat geeft vooral de, wellicht zelfs enigszins frustrerende, 
standvastigheid van het systeem van (gemeentelijke) ruimtelijke ordening weer. 
Het hierboven geschetste beeld van een autonome gemeentelijke planpraktijk 
die zichzelf letterlijk lijkt te reproduceren sluit moeiteloos aan bij de nieuwste 
generatie - op autopoietische leest geschoeide - systeemtheorieën. Hierin speelt 
het begrip zelfreferentialiteit een belangrijke rol. De term zelfreferentialiteit 
duidt op de veronderstelde eigenschap van sociale systemen de werkelijkheid op 
grond van het eigen referentiekader steeds opnieuw te construeren. De term 
"autopoiese" duidt op het verschijnsel van "zelf-produktie" en hangt nauw 
samen met de eigenschap van zelfreferentialiteit. Het (sociale) systeem repro-
duceert zichzelf aangezien het door z'n zelfreferentialiteit de omgeving en dus 
ook zichzelf (re)construeert. 
De idee van zelfreferentialiteit betekent niet dat de wereld onveranderlijk is. 
Het betekent wel dat veranderingen enkel door zelfreferentiële systemen zelf 
gegenereerd worden. Dit maakt nieuwsgierig naar inzicht in deze veranderings-
processen. 
Van der Valk laat in het midden wie schuld heeft aan het starre planningstel-
sel, iedereen is immers van goede wil. Daarmee blijft ook in het midden wie de 
praktijk kan of moet veranderen. Struiksma legt de bal daarentegen nadrukke-
lijk bij de wetgever: "De indruk ontstaat, dat de wetgever niet weet hoe het in de 
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praktijk toegaat en er zich ook niet om bekommert" (1993:97). In dit citaat 
klinkt een zekere wanhoop door. Komt het ooit nog goed? De wetgever weet 
immers (nog steeds) niet hoe het in de praktijk toegaat. Wie heeft er dan wel 
een oplossing voorhanden? Hiermee is tevens de vraag naar de stuurbaarheid 
van de bestemmingsplanpraktijk geponeerd. Wat zijn de eventuele sturings- of 
beïnvloedingsmogelijkheden van een systeem als de bestemmingsplanpraktijk? 
Is er een Archimedisch punt en kan vanaf zo'n punt gestuurd worden, zoals in 
het geval van WRO/Bro '85 is geprobeerd? En, wellicht de belangrijkste vraag, 
hoe gaat het dan toe in de praktijk? 
De zelfreferentièle regelgeving 
De continuïteit die Van der Valk het stelsel van ruimtelijke ordening op lokaal 
niveau toedicht is eveneens van toepassing op de regelgeving ten aanzien van 
het stelsel van ruimtelijke ordening. In paragraaf 2.5 is met Witteveen reeds 
geconstateerd dat "de wet in zekere zin zichzelf schrijft" (Witteveen, 1992:57). 
Mocht regelgeving (zoals WRO/Bro '85) al veranderingen in het planningstelsel 
teweeg kunnen brengen3, dan wekt het geen verbazing dat die veranderingen 
tot nu toe uitgebleven zijn. De fundamenten onder de ruimtelijke regelgeving 
zijn tot op heden immers nimmer wezenlijk aangetast (zie ook: hoofdstuk 2). 
Ook de wetswijziging van 1985 betreft een poging tot beïnvloeding van de 
gemeentelijke planpraktijk binnen (be)staande structuren. WRO/Bro '85 
veranderen niets aan de formele bevoegdheden en verantwoordelijkheden die de 
gemeente heeft ten aanzien van het bestemmingsplan. In principe kan elke 
gemeente nog steeds op dezelfde manier haar bestemmingsplannen opstellen 
als voor de wetswijziging. De sturingspogingen van de wetgever richten zich 
vooral op het op andere gedachten brengen van gemeenten omtrent de wijze 
waarop het bestemmingsplan wordt ingezet in de beleidsvoering. Hiertoe heeft 
de wetgever het (zelf)beeld van gemeenten ten aanzien van het bestemmings-
plan willen beïnvloeden. Juist dit zelfbeeld is cruciaal om de - al dan niet 
veranderde - wijze van bestemmen van gemeenten te kunnen begrijpen. 
De gemeente als te analyseren systeem 
Hiermee is tevens aangegeven dat de gemeente het te analyseren systeem is in 
dit hoofdstuk. De bestemmingsplanpraktijk bestaat uit een groot aantal 
gemeenten die ieder op hun eigen manier met het bestemmingsplan en de 
wetswijziging omgaan. Gezamenlijk geven zij daarmee de bestemmingsplan-
praktijk inhoud. Inzicht in het planningstelsel kan dus alleen verkregen 
worden door 'in het stelsel' te duiken. Door de analyse van de wijze waarop in 
in verschillende gemeenten voor een bepaalde planvorm wordt gekozen ontstaat 
wellicht inzicht in het waarom van de starre planpraktijk. 
De regelgeving ten aanzien van het stelsel kan ook als onderdeel van het stelsel worden gezien. De 
regelgeving is in ieder geval "medeconstituerend" voor het stelsel Van der Valk (1988.66) plaatst de 
regelgeving duidelijk buiten het stelsel door te stellen dat "het stelsel" met te hervormen is "door 
middel van een wetswijziging". 
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Zelfreferentialiteit binnen de sociale wetenschappen 
Behalve de wijze waarop de bestemmingsplanpraktijk zich als empirisch feno-
meen presenteert en de wijze waarop de wetgever getracht heeft deze praktijk 
te beïnvloeden is er nóg een aanleiding om de bestemmingsplanpraktijk te 
interpreteren vanuit de idee van zelfreferentialiteit, al is het in dit verband 
wellicht beter van een uitdaging dan een aanleiding te spreken. 
De idee van zelfreferentialiteit is, zeker binnen de planologie, tot op heden 
nauwelijks onderwerp van onderzoek geweest. Evenmin is binnen de Neder-
landse context in aanverwante vakgebieden enig substantieel onderzoek 
uitgevoerd rondom de idee van zelfreferentialiteit. Het volgende citaat is 
veelzeggend: "... met deze theorie [de autopoiese-theorie, CV] is het mogelijk een 
licht te werpen op zelfreferentiële, zelfbehoudende en zelforganiserende tendenties 
van sociale verschijnselen. Desondanks is in de Nederlandse literatuur de 
autopoiese-theorie als een niet-gecatalogiseerd boek m een Universiteitsbiblio-
theek: vrijwel onvindbaar. " (Schaap e.a., 1990:265). 
De werkelijkheid is geen systeem 
Tot slot een kanttekening bij het gebruik van de term "systeem". Het gaat te 
allen tijde om een analytische systeemopvatting. Een deel van de werkelijkheid 
wordt bestudeerd als ware het een systeem en niet omdat zo'n deel een systeem 
is: "A system is not the real world, but a way of looking at it. " (McLoughlin, 
1969:79). Chadwick onderscheidt "real4 and conceptual systems" (1971:45). Het 
systeembegrip in dit hoofdstuk sluit aan bij de conceptuele systeemopvatting. 
Om een beter begrip te krijgen van de wijze waarop gemeenten met het 
bestemmingsplan onder WRO/Bro '85 omgaan, worden gemeenten bekeken 'als 
waren ze een zelfreferentieel systeem'. 
Kortom, de aanleiding om de bestemmingsplanpraktijk vanuit de idee van 
zelfreferentialiteit te analyseren is gelegen in die praktijk zelf. Zowel de 
praktijk als de regelgeving ten aanzien van die praktijk lijken zichzelf letterlijk 
te reproduceren (zie ook: Deel I). Het antwoord op de vraag hoe de bestem-
mingsplanpraktijk met een impuls als WRO/Bro '85 omgaat kan alleen inzichte-
lijk worden gemaakt door een aantal planprocessen te analyseren. De wetswij-
ziging dwingt als zodanig niets af, maar is er op gericht 'in te breken' in het 
zelfreferentiële kader van gemeenten. De gemeente komt daarmee als verant-
woordelijke voor het bestemmingsplan centraal te staan in de analyse. 
Een afgeleide maar onontkoombare doelstelling die met de keuze voor de 
zelfreferentiële benadering samenhangt is te onderzoeken hoe vanuit de 
abstracte idee van zelfreferentialiteit empirische verschijnselen begrepen 
kunnen worden. Het onderzoek is daarmee exploratief en interpretatief van 
Tot de 'real systems' worden bijvoorbeeld zaken als machines, с ν.-installaties en computers 
gerekend. Zelfs ten aanzien van dergelijke 'concreet waarneembare' systemen kan de vraag gesteld 
worden in hoeverre dit systemen zijn of dat het zaken zijn die door ons beschouwd worden als 
waren ze een systeem. 
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karakter. Exploratief ten aanzien van de vraag welke bijdrage de zelfreferen-
tiële benadering levert aan inzicht in de bestemmingsplanpraktijk. Interpreta-
tief omdat dit inzicht verkregen moet worden door een deel van de werkelijk-
heid te begrijpen als een zelfreferentieel systeem. Het gaat daarbij om een 
interpretatie van te verzamelen empirisch materiaal. 
6.2 Moderne systeemtheorieën en de zelfreferentiële benadering 
"Uiteindelijk is alle weten een kwestie van geloven. Belangrijk is nu dat dit uit-
gangspunt ook op de benadering zelf wordt toegepast. Ook de theorie die hier 
wordt verkondigd is in zichzelf gesloten en niet meer dan één vorm van (eigen-
tijds) geloven. " (Van Twist en Schaap, 1991:317). 
Het bovenstaande citaat geeft aan dat de keuze voor een zelfreferentiële 
benadering niet gemaakt is vanuit de overtuiging dat dit de enige manier is om 
inzicht in de bestemmingsplanpraktijk te krijgen. Elke (systeem)benadering 
creëert inzicht op grond van eigen uitgangspunten en veronderstellingen. Om 
de zelfreferentiële benadering te kunnen plaatsen binnen het brede spectrum 
van systeemtheoretische benaderingen is een nadere plaatsbepaling nodig. 
Eerst wordt ingegaan op de betekenis van enkele termen die daarbij regelmatig 
gehanteerd worden. 
Terminologie 
In deze en volgende paragrafen wordt frequent gebruik gemaakt van de drie 
volgende begrippen: cybernetica, autopoietica en zelfreferentialiteit. In de 
literatuur worden deze begrippen uiteenlopende betekenissen toegekend. Om 
misverstanden te voorkomen, wordt aangegeven welke betekenissen deze 
begrippen in dit boek hebben5. 
De term cybernetica wordt gebruikt als verzamelnaam voor de generatie 
moderne systeemtheorieën. Deze richten zich op het verkrijgen van inzicht in 
het systeemgedrag en de stuurbaarheid van systemen. Sturing door middel van 
feed-back speelt hierin een belangrijke rol: "Feedback ...is the central notion of 
cybernetics" (Faludi, 1973:42-43). 'Oude' systeembenaderingen richten zich met 
name op het beschrijven van systemen6. 
Door verschillende auteurs wordt betwist of autopoietica moet worden bezien 
als een specifieke uitwerking binnen de cybernetica óf als een nieuwe variant 
Uiteraard geldt dit niet indien de opvattingen van derden over de betekenis van deze begrippen 
wordt weergegeven. 
Ook in 'oude' systeemtheorieën speelt sturing een rol Zo wijst van Vught (1979 80) op de 
stuurmannen in de oudheid, de waterklokken van Archimedes, James Watt's in 1788 ontworpen 
regelmechanisme voor de stoommachine, de stuurmachine voor schepen uit 1873 en de eerste 
electromsche versterker uit 1931 Het verschil met het feed-back mechanisme van de cybernetica is 
dat deze systemen hun eigen 'output' mei als 'input' gebruiken. 
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naast de cybernetica. Sommigen zien beide termen zelfs als synoniem.7 Dat 
omtrent het begrip autopoietica veel verwarring bestaat is te begrijpen. De 
idee-vorming rondom autopoietica ontwikkelt zich snel en in uiteenlopende 
richtingen. "De ontwikkeling van de autopoiese-theorie is ... gepaard gegaan met 
het ontstaan van een nieuw begrippenapparaat, een eigen vocabulaire." (van 
Twist, 1994:188, zie ook: Van Eeten, 1993:10, Schaap e.a., 1990:265). Over de 
betekenis van dit nieuwe vocabulaire bestaat nog geen overeenstemming. In dit 
verband wordt door critici ook wel over autopoezie gesproken. (Van Twist, 
1994:188). 
Aangesloten wordt bij de opvatting dat autopoietica een modificatie, een 
specifieke uitwerking, van het cybernetisch gedachtengoed is. De reden hiervoor 
is dat autopoietica, evenals cybernetica, een beter inzicht wil krijgen in "what 
does it (the system) do?"s. De beide begrippen zijn dus noch synoniem, noch 
staan ze naast elkaar. Autopoietica wordt gezien als een specifieke uitwerking 
binnen de cybernetica. Ter onderscheiding worden uitwerkingen binnen de 
cybernetica die géén gebruik maken van het autopoiese-concept aangeduid met 
de term "klassieke cybernetica". 
De in dit onderzoek gehanteerde benadering is geïntroduceerd als de zelfrefe-
rentiele benadering. Deze bouwt eveneens voort op het cybernetische sys-
teemdenken. De inzichten van de autopoietica, waarin zelfreferentialiteit een 
belangrijke rol speelt, zijn hierbij een bron van inspiratie. Door te spreken over 
"de zelfreferentiele benadering" (in plaats van de "autopoietische" of de "cyber-
netische") wordt wederom een nieuw begrip geïntroduceerd. Dit is een bewuste 
keuze. Ten eerste is het meest essentiële onderdeel van de gekozen invalshoek 
de veronderstelde zelfreferentialiteit van sociale systemen. Een interpretatie 
vanuit dit perspectief moet inzicht in de empirie leveren. De "zelfreferentiele 
vlag" dekt de lading dus het beste. Autopoiese (zelfproduktie) is vanuit deze 
invalshuek het resultaat van de zelfreferentiele eigenschap van het sociale 
systeem. 
Daarnaast gaat achter de alternatieve termen "cybernetica" en "autopoietica" 
een veelheid aan uiteenlopende opvattingen schuil, zodat het gebruik van deze 
termen lezers wellicht op het verkeerde been zet. Over de invulling van het 
Ter illustratie van de verschillende manieren waarop het autopoietica-begrip in de literatuur terug te 
vinden is de volgende voorbeelden 
Geyer, Van der Zouwen (1986 206) "In this respect, the 'new cybernetics' developed during the 
1970s offers more possibilities Important new concepts like 'autopoiesis' enrich the vocabula-
ry ", en biz 212 "Central concepts f rom the new cybernetics ¡ike selfreference and autopoiesis " 
R J In 't Veld, e a (1991 43) In dit boek wordt bijna voortdurend gesproken over "the autopoiesis 
theory " 
A H Peterse, In N J H Huls en H D Stout (1992 200) "Het heeft er veel van weg dat rechtsge-
leerde aanhangers van de autopoiese-theorte nu hetzelfde voor theoretici en practici van wetgeving 
doen wat Beer en andere biocybemetici lang geleden voor beleidskundtgen en -wetenschappers 
deden " 
Van Heffen (1991 154 e v ) ziet weinig nieuws ш de autopoietische benadering "De centrale 
begrippen van de theorie van de autopoiese, , bieden weinig of geen nieuwe inzichten " 
Volgens Ashby (1956 1) is dit de centrale vraag die de cybernetica aan de empirie stelt 
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begrip "zelfreferentieel" bestaat daarentegen nauwelijks onenigheid. Waar de 
term zelfreferentieel ook terugkomt, steeds wordt ermee aangegeven dat 
(sociale) systemen hun eigen werkelijkheid construeren aan de hand van het 
eigen referentiekader. 
Tekstkader 6.1 geeft de termen en de daaraan in dit boek toegekende beteke-
nissen weer. 
Een korte terugblik9 
Sedert de jaren vijftig wordt, indien 
over systeemtheorieën gesproken 
wordt, vrijwel zonder uitzondering 
gedoeld op de cybernetica. "De term 
'cybernetica' is afkomstig uit het 
Grieks en betekent 'roerganger', wat 
een zin voor stabiliteit weergeeft, van 
constant en correct functioneren." 
(Campbell, 1988:21). Als grondlegger 
van deze generatie moderne systeem-
theorieën, waarbij het sturingsvraag-
stuk centraal staat, wordt vaak Nor-
bert Wiener aangehaald, die in 1950 
"The Human Use of Human Beings, 
Cybernetics and Society" publiceert. 
(Ashby, 1956:1, Chadwick, 1971:58, 
Van Vught, 1979:81, Campbell, T e k s t k a d e r 6 1 Termologie 
1988:21). Het is echter de in Oosten-
rijk geboren en voornamelijk in de USA werkzame bioloog Ludwig von Berta-
lanffy die in de jaren veertig als eerste het idee van een algemene systeem-
theorie introduceert. Hij ontwikkelt het concept van een organisme als een open 
systeem en komt tot de conclusie, dat hij hiermee een aantal algemene wetma-
tigheden te pakken heeft die de traditionele disciplinaire grenzen overschrijden. 
Bertalanffy en z'n navolgers zijn er vooral op uit de in de diverse wetenschap-
pen te bestuderen systemen in mathematische termen te formuleren, (zie Van 
Vught, 1979:78-79). De vraag naar de sturing van systemen speelt (nog) geen 
centrale rol. 
Het onderscheid tussen Wiener en z'n navolgers en Bertalanffy is gelegen in de 
vraag die aan de empirie wordt gesteld10. Deze verandert van "what is this 
thing?" in "what does it do?" (Ashby, 1956:1). Alle systeemtheoretische benade-
ringen die zich met deze vraag bezighouden worden tot de cybernetica gere-
kend. 
De term cybernetica wordt aldus gezien als een verzamelnaam voor tal van 
Gebaseerd op een eerder verschenen verkennende studie (Verdaas, 1993 9-27). 
Waar Bertalanffy de 'echte' wereld als een systeem ziet waarover hij een algemene (materiele) 
theorie ontwikkelt is bij Wiener en zijn navolgers eerder sprake van een (formele) systeemtheorie 
die algemeen toepasbaar is 
Cybernetica· 
verzamelbegrip voor alle systeembenaderingen 
die zich richten op het creëren van inzicht in het 
systeemgedrag, 
Klassieke cybernetica 
uitwerkingen binnen de cybernetica die géén 
gebruik maken van het autopoiese-concept, maar 
van het feed-back mechanisme, 
Autopoietica 
uitwerkingen binnen de cybernetica, die de zelf-
produktie van systemen als uitgangspunt nemen, 
Zelfreferentiele benadering 
de in dit onderzoek gehanteerde benadering Het 
verschaffen van inzicht in de zelfreferentialiteit 
van sociale systemen staat centraal Zelfrefe-
rentialiteit is de veronderstelde eigenschap van 
sociale systemen, met autopoietica (= zelf-
(re)produktie) als resultaat 
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(systeem)benaderingen die zich richten op het inzichtelijk maken van systeem-
gedrag. Of zoals Chadwick cybernetics definieert: "... the science of the control of 
systems, therefore involving their understanding." (Chadwick, 1971:377). 
Autopoietica is de laatste loot aan de stam van de moderne systeemtheorie. 
Autopoietica betekent letterlijk zelfproduktie [(Zeleny, 1981:21); autos = zelf, 
poiein = produceren]. De oorsprong van het begrip autopoiese ligt bij twee 
Chileense biologen, Maturana en Várela, die begin jaren zeventig het begrip 
hanteren om een definitie van leven te kunnen geven (Maturana, Várela, 1972). 
De traditionele biologie categoriseert typen levende systemen door te letten op 
de componenten of eigenschappen waarover levende systemen beschikken. 
Volgens Maturana en Várela is dit zinloos omdat deze kenmerken binnen de 
soort per eenheid en generatie verschillen. Eigenschappen en componenten zijn 
enkel mogelijke uitingsvormen. Bepalend voor het onderscheid tussen levende 
en niet levende systemen is het geheel van relaties in een systeem, ook wel 
aangeduid als de functionele organisatie. Levende systemen worden geken-
merkt door een functionele organisatie die zichzelf reproduceert. Volgens 
autopoietici is er weliswaar ruimte voor wisselwerking tussen systeem en omge-
ving, maar deze relatie wordt intern vormgegeven door een organisatorisch 
gesloten systeem van produktrelaties. Autopoietische systemen zijn conceptueel 
gesloten. Dit gesloten systeembegrip wijkt af van de klassieke (open)-systeem-
gedachte (vergelijk Bertalanffy), waarbij het systeemgedrag - tot op zekere 
hoogte - wel door impulsen uit de omgeving bepaald wordt. De autopoietische 
systeem-opvatting heeft enkele belangwekkende implicaties voor: 
a) de conceptualisering van de waarneming: zowel systeem-interne als sys-
teem-externe verstoringen worden door het systeem zelfreferentieel gere-
construeerd en de reactie erop wordt bepaald door die reconstructie, niet 
door die verstoringen als zodanig. Wel kan de waarnemer van een sys-
teem de omgeving van dat systeem beschrijven en onderscheid maken 
tussen intern en extern gegenereerde verstoringen. 
b) de concipiering van evolutie en ontwikkeling: signalen uit de omgeving 
kunnen worden ervaren als een verstoring. Het systeem zal zich verande-
ren. De richting van de verandering wordt echter bepaald door de 
functionele organisatie van het systeem. Er is dus geen sprake van 
aanpassing aan de omgeving (adaptatie), maar van een "intern gegene-
reerde zelfverandering van een operationeel gesloten systeem".11 
c) het verloop van communicatieprocessen: beredeneerd kan worden dat 
informatie als zodanig niet bestaat. Informatie kan niet bestaan onaf-
hankelijk van een functionele organisatie en is dus systeem-afhankelijk. 
Het systeem construeert de eigen informatie (zie ook: Witteveen, 1992:41, 
Van Twist, 1994, Korthals Altes, 1995:14-15). 
Het verschil tussen "adaptatie" en "intern gegenereerde zelfverandering", zoals Van Twist en Schaap 
(1991) dat introduceren is als volgt te duiden adaptatie gaat uit van het volgend karakter van het 
systeem De omgeving verandert, het systeem reageert voorspelbaar Intern gegenereerde zelfveran-
dering gaat met uit van de volgzaamheid van het systeem Nog steeds wordt gereageerd op impulsen 
uit de omgeving, maar de reactie van het systeem is minder mechanisch het systeem bepaalt aan de 
hand van de eigen referentiekaders of en hoe het zich zal 'aanpassen'. 
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Wordt de autopoietische leer in z'n meest zuivere (lees: biologische) vorm 
toegepast op de samenleving, dan zou deze gezien kunnen worden als een grote 
verzameling zichzelf reproducerende individuen. Zo'n invalshoek levert geen 
kennis over sociale fenomenen op. Het zelforganiserend en behoudende karak-
ter van sociale systemen kan hiermee niet theoretisch worden gefundeerd. Toch 
hebben talrijke auteurs getracht de idee van autopoiese in andere wetenschaps-
gebieden te introduceren.12 Dit is begrijpelijk aangezien, zoals in 6.1 is aange-
geven, veel sociale fenomenen de met autopoiese in verband te brengen eigen-
schappen (lijken te) bezitten. Ook de cybernetica vertoont zelfreferentiële 
kenmerken (zie tekstkader 6.2). 
Luhmanns uitwerking van autopoietica in sociale systemen 
De belangrijkste auteur over autopoietica in sociale systemen is Luhmann13. 
Hij is de enige auteur die de biologische grondslag van autopoiese heeft 
losgelaten en het principe van zelfreferentialiteit consequent heeft uitgewerkt 
in een sociale-systeemtheorie. Daarom zal nader worden ingegaan op zijn 
denkbeelden14. Het betreft hier noodgedwongen een zeer beknopte weergave 
van de kernpunten uit Luhmanns theorie over sociale systemen. Diverse au-
teurs wijzen op de ondoordringbaarheid van zijn beschouwingen, wellicht één 
van de redenen waarom het zelfreferentiële denken ten aanzien van sociale 
systemen nog niet in breder verband is opgepakt. Zo constateert Van Twist, één 
van de voorlopers in autopoietisch Nederland, dat "Zowel voor de socioloog 
Luhmann ... als voor de biologen Maturano en Várela geldt dat gecompliceerde 
en abstract-theoretische beschouwingen worden geïntroduceerd met een absolute 
minachting voor de lezer." (Van Twist, 1994:188). De volgende constatering van 
de Italiaan De Vecchis ten aanzien van Luhmanns teksten sluit bij de bevin-
dingen van Van Twist aan: "Luhmann certainly does not help his reader in this 
respect. As happens in many important moments in Luhmann's work, in this 
case too the scholar runs up against a way of proceeding which takes place by 
means of successive 'dovetailings' and through an implicit accumulation of 
references and premises in the discourse which is gradually elaborated." 
(1993:53)16 
De bespreking van Luhmanns ideeën beperkt zich daarom tot de basale uit-
12
 Voor een toegankelijke inleiding in het autopoietisch systeemdenken en een overzicht van uitwerkin-
gen van 'de autopoietische gedachte' wordt verwezen naar: Twist, M.J.W. van en L. Schaap, Een 
theorie over autopoietische systemen voor de sociale wetenschappen: Een vorm van eigentijds 
geloven, in: Beleidswetenschap, nr. 4, 1991: 299-322. Ook voor deze paragraaf is dankbaar van hun 
denkwerk gebruik gemaakt. 
11
 "Luhmann kan voor de sociale systemen ats de geestelijke vader van de autopoiese-theorie worden 
gezien". Van Twist, 1994:188). 
14
 "Alleen Morgan en Luhmann slagen er echt m de van oorsprong biologische theorie toepasbaar te 
maken voor de sociale wetenschappen. De eerste doordat hij expliciet vermeldt dat hij 'slechts' 
gebruik maakt van het metaforisch karakter..." (Van Twist, Schaap, 1991.312). 
" Over Luhmann wordt aldus wel in klare laai geschreven ... 
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gangspunten van z'n sociale systeemtheorie. Deze worden zo helder en beknopt 
mogelijk weergegeven. Alle overige beschouwingen over sociale systemen zijn in 
principe af te leiden van deze basis-uitgangspunten. 
Met het oog op de doelstelling van dit 
onderzoek, te weten het inzichtelijk 
maken van de bestemmingsplanprak-
tijk met behulp van de zelfreferenti-
ele benadering, wordt vooralsnog 
voorbijgegaan aan bijvoorbeeld epis-
temologische discussies die naar aan-
leiding van de autopoietica gevoerd 
worden16. 
Luhmann onderscheidt behalve socia-
le systemen nog twee typen "selfrefe-
rential autopoietic systems": living 
and psychic systems. De categorie 
"living systems" sluit aan bij de oor-
spronkelijke biologische definiëring 
van "leven". De niet-levende syste-
men worden door Luhmann onder-
scheiden in psychische systemen, 
waarbij reproduktie plaatsvindt door 
middel van bewustzijn en sociale 
systemen, waarin reproduktie plaats-
vindt door middel van communica-
tie17. "Social systems use communi-
cations as their particular mode of 
autopoietic reproduction. Their ele-
ments are communications that are 
recursively produced and reproduced 
by a network of communications and 
that cannot exist outside such a net-
work." (Luhmann, 1990:3). Luhmanns nadruk op communicatie is in zoverre 
niet nieuw dat ook iemand als Wiener er in 1950 reeds van overtuigd is "... dat 
een samenleving het best begrepen kon worden door haar communicatie-moge-
hjkheden te bestuderen. Informatie is het sleutelbegrip. Zonder informatie 
beginnen we niets, vervallen we tot volledige desorganisatie (entropie)." (Van 
Vught, 1979:81). Het verschil tussen Wiener en de zelfreferentiele benadering 
Over zelfreferentiahteit in de systeemtheorie 
De klassiek cybernetische systeemuitwerking en 
de autopoieüsche systeemuitwerking vertonen 
nauw samenhang met de bij beide benaderingen 
behorende tijdgeest In de jaren zestig is het 
geloof in de maakbare samenleving nog zeer 
intens, een theone over "niet te sturen sociale 
systemen" ligt niet voor de hand Hoewel ook in 
deze tijd reeds over "zelfregulering" wordt 
gesproken, gebeurt dit toch vanuit de maakbaar-
heidsgedachte gerichte sturing dóór zelfregu-
lering De jaren tachtig en negentig laten echter 
zien dat de maakbaarheid van de samenleving 
beperkt is Deregulering, zelfregulering en "het 
overlaten aan de markt" zijn termen die niemand 
nog vreemd doen opkijken Een theone over de 
"zichzelf scheppende samenleving" die met of 
nauwelijks te sturen valt past hier goed bij Elke 
theone of theoretische verfijning is aldus een 
kind van zijn tijd De analogie met het zelfrefe-
rentiele gedachtengoed is duidelijk ook een 
theone kan worden beschouwd als een zelfrefe-
rentieel systeem Door te reageren op ontwikke-
lingen in de omgeving houdt het systeemtheore-
tisch gedachtengoed (vooralsnog) stand Dit 
gedachtengoed kan eveneens als een zichzelf 
reproducerend systeem gezien worden 
Tekstkader 6 2 Zelfreferentiahteit in de systeemtheo-
Als voorbeeld van zo'n discussiepunt kan gedacht worden aan de vraag of vanuit de zelfrefe-
rentialiteit van de wetenschap uitspraken over een andere werkelijkheid gedaan kunnen of mogen 
worden 
17
 Denk aan het eerder aangehaalde citaat van Chadwick (1971 366) die in principe hetzelfde 
onderscheid maakt tussen sociale en psychische systemen op het moment dat hij constateert dat het 
onmogelijk is om het denken van mensen te bepalen, " it cannot 'change people's minds' " 
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is dat vanuit zelfreferentieel oogpunt informatie als zodanig niet bestaat. Zo is 
informatie volgens Luhmann niet iets dat wordt overgedragen, maar constru-
eert en reconstrueert ieder systeem (individuen met hun denken/psyche) zelf de 
informatie (de ontvanger bepaalt!)18. 
Luhmanns visie op communicatie kan nader geduid worden aan de hand van 
twee modellen van communicatie zoals Korthals Altes (1995:13) die in navol-
ging van Witteveen (1992:41) formuleert. Witteveen, die de werking van een 
wet als een communicatieproces opvat, onderscheidt ten aanzien van commu-
nicatie het stroommodel en het constructie-model. Volgens het stroommodel is 
informatie een eenduidig begrip. Zender en ontvanger gebruiken dezelfde codes, 
de ontvanger kan begrijpen wat de zender bedoelt. De informatie die de zender 
verstuurt krijgt bij de ontvanger dezelfde betekenis. Het constructie-model sluit 
aan bij de autopoietische - en dus Luhmanns - kijk op informatie. Informatie is 
iets wat twee keer tot stand komt: op het moment dat de zender z'n boodschap 
verstuurt èn op het moment dat de ontvanger de informatie reconstrueert. "De 
lezer krijgt naast de auteur een hoofdrol in het communicatieproces. Dit betekent 
dat in tegenstelling tot het stroommodel, waar de inhoud van een boodschap 
alleen kan vervagen, de tekst ook kan verhelderen. De kwaliteit van een nieuwe 
uiting '... is niet gelegen in perfecte overeenstemming met de eerdere, maar moet 
in de nieuwe gebruikerssituatie worden beoordeeld'. [Witteveen, 1992:41]" 
(Korthals Altes, 1995:15). De verzender (de wetgever) kan nooit zeker zijn op 
welke manier zijn impuls betekenis wordt gegeven. 
Kortom, systemen geven zelf betekenis aan wat ze ontvangen. Net als bij het 
denkproces in psychische systemen, waar gedachten op elkaar voortbouwen, is 
communicatie een specifieke systeeminterne operatie. Communicaties volgen 
elkaar op, reageren op elkaar en reproduceren zichzelf. De reproduktie van 
communicaties vindt plaats in wat Luhmann een sociaal systeem noemt. 
Sociale systemen bestaan dus uit communicaties. "Mensen" spelen enkel een rol 
indien zij betekenis krijgen in communicatieprocessen. Ze behoren tot de 
omgeving van sociale systemen. In 6.3 wordt nader op deze veronderstelling en 
de kritiek daarop ingegaan. 
Luhmanns sociale systeemtheorie, waarvan autopoiese een onderdeel vormt, 
verschaft inzicht in zelfbehoudende en zelforganiserende tendensen van sociale 
verschijnselen. In zijn theorie staan de volgende vier begrippen centraal: 
1 zelfreferentiële reconstructie: systemen construeren hun eigen waar-
nemingen en zo de omgeving aan de hand van hun eigen referentiekader; 
informatie wordt niet opgenomen zoals bedoeld, maar zoals geconstru-
eerd door het waarnemende systeem; 
2 autonomie van systemen: de communicatie van systemen reproduceert 
zichzelf, het systeem wordt niet bepaald door en is niet afhankelijk van 
input uit de omgeving van het systeem; 
Zo schnjft Luhmann (1990 3-4). "Information , utterance, and understanding are aspects that for 
the system cannot exist independently of the system, they are co-created within the process of 
communication Even 'information' is not something that the system takes in from the environment. 
Information doesn 't exist 'out there ', waiting to be picked up by the system. As selection it is produ-
ced by the system itself . " 
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3 functionele differentiatie: maatschappelijke systemen vervullen ieder 
een eigen functie en kunnen elkaar niet vervangen; ieder systeem heeft 
een eigen code waaronder de "werkelijkheid" wordt begrepen; deze 
functionele systemen zijn nevengeschikt, het politieke systeem vormt 
hierop geen uitzondering; 
4 zelfsturing: verandering van het eigen referentiekader wordt niet 
veroorzaakt door ingrepen van buitenaf, maar door een interne evolutie; 
impulsen van buitenaf kunnen slechts werken als verstoringen van het 
referentiekader van een systeem. Zie voor een uitwerking van dit idee: 
Van Twist en Schaap (1991:299-322). 
Volgens Luhmann is sturing gebaseerd op waarneming. Deze waarneming 
vindt plaats via de interne zelfreferentiële reconstructie. Van sturing is sprake 
als een sturend systeem in de eigen zelfreferentiële reconstructies een aanlei-
ding ziet tot verandering en daartoe een sturingsimpuls afgeeft. Signalen uit de 
omgeving, zoals bijvoorbeeld een wetswijziging, kunnen prikkelen tot verande-
ring, maar de systeemreactie wordt uitsluitend bepaald door de zelfreferentiële 
reconstructies van het systeem. In het kader van dit onderzoek zou het dan 
gaan om de vraag welke betekenis aan de wetswijziging wordt toegekend. 
Volgens Luhmann is immers alleen van binnenuit gerichte verandering 
mogelijk. 
Door middel van (externe) sturing kunnen geen voorspelbare veranderingen 
teweeg worden gebracht. De gedachte dat sturing daarom overbodig is wordt 
door Luhmann gerelativeerd. Afwijkingen van de bedoelingen van de bestuur-
der kunnen alleen als problemen worden opgevat indien men er vooraf van 
uitgaat dat het gewenste resultaat kan worden bereikt. Luhmann stelt dat aan 
een nieuwe sturingsconceptie moet worden gewerkt waarin de zelfsturing van 
systemen centraal staat. Deze relativering door Luhmann van afwijkingen van 
bedoelingen van bijvoorbeeld de wetgever is eveneens een belangrijk aspect van 
de in de introductie besproken doorwerkingsbenadering. Zowel de doorwer-
kingsbenadering als Luhmann leggen bij de vraag naar de effectiviteit van 
beleid de nadruk aan de Overzijde', de kant waarop de (sturings)impuls gericht 
is. Hoe ervaren sociale systemen de sturingsimpuls en hoe wordt deze ver-
werkt? De vraag naar de effectiviteit wordt nu nog vaak vanuit de sturende 
entiteit benaderd (zie ook: Schaap e.a., 1990:263, Korthals Altes, 1995:15). 
Korthals Altes formuleert effectiviteit in het verlengde hiervan als "kwaliteits-
verhoging in termen van de verantwoording van beslissingen" (1995:33). Een 
systeem hoeft niet conform hetgeen de impuls beoogt te handelen. Het gaat er 
volgens Korthals Altes om of beslissingen beter genomen kunnen worden. 
Autopoietica: nieuw of niet? 
In hoeverre biedt autopoietica een nieuwe kijk op het functioneren van sociale 
systemen (en daarmee op de besluitvorming in het kader van het bestemmings-
plan)? Critici van de autopoietica wijzen er terecht op dat ook de klassieke 
cybernetica - voorzichtig - afstand neemt van het mechanische input-output 
denken ten aanzien van sociale systemen: "... they do not merely adapt mecha-
nically to their environment but react in a manner which is more creative, in ac-
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cord with their 'character'." (Chadwick, 1971:315). Dit nog enigszins vage 
"character"-begrip, waarmee Chadwick op een eigenschap van sociale systemen 
duidt, roept associaties op met de kenmerken van zelfreferentiële sociale syste-
men. In z'n afsluitende paragraaf van "A systems view of planning" constateert 
Chadwick dat in sociale systemen: "... individual actors set their own [vet, CV] 
criteria for action. In other words, human beings respond to external change by 
decision from within [vet, CV] ..." en "The idea of 'steering' a social system, .... 
is thus not possible. It is true that a tyranny may use physical force to make 
people do things that they do not wish to do, but it cannot 'change people's 
minds'" (Chadwick, 1971:366). Tot Chadwick blijft cybernetica vooral "een 
methodologie, die betrekking heeft op de logische stappen van het proces van 
probleemoplossing" (Van Vught, 1979:85). Vanaf het begin van de jaren zeven-
tig wordt gaandeweg echter steeds meer aandacht geschonken aan de bezwaren 
die kleven aan "The simplistic control paradigm of first-order cybernetics ...It 
does not reckon with some typical characteristics of social systems ... like their 
tendency for self-steering and self-reference" (Geyer, Van der Zouwen, 1992:2). 
Vanuit historisch oogpunt is de ontwikkeling van de autopoietische invalshoek 
ten aanzien van sociale systemen dus allerminst verrassend te noemen. Noties 
omtrent de zelfreferentialiteit van sociale systemen en de daarmee samenhan-
gende kenmerken als zelforganisatie en zelf-reproductie, komen ook in de 
klassieke cybernetica reeds naar voren. Waar Chadwick deze noties in z'n 
afsluitende paragraaf introduceert, vormen ze binnen de autopoietica het 
centrale uitgangspunt voor de theorievorming over sociale systemen. De epiloog 
van Chadwick kan vanuit die optiek worden gezien als de inleiding voor een 
nieuwe generatie systeembenaderingen. De biologen Maturana en Várela 
kunnen met hun Ontdekking' van autopoietica (begin jaren zeventig!) als 
katalysator voor de verdere ontwikkeling van het systeemtheoretisch gedach-
tengoed worden beschouwd. Nieuwe inzichten uit de biologie brengen - na een 
sociaal-wetenschappelijke 'vertaling' - het cybernetische denken over sociale 
systemen verder. De onenigheid die heerst over de vraag of autopoietica naast 
de cybernetica staat of voortbouwt op is daarmee eveneens beter te begrijpen. 
Wie Maturana en Várela als uitgangspunt neemt zal geneigd zijn autopoietica 
naast cybernetica te plaatsen. Wie kennis neemt van het cybernetisch gedach-
tengoed van vóór de autopoietica ziet dat er meer continuïteit in het denken 
over sociale systemen is dan menige autopoieet wil doen geloven. Het autopoie-
tische denken over sociale systemen bouwt wel degelijk voort op inzichten uit 
de cybernetica. Het nieuwe van de autopoietische kijk op sociale systemen is 
dat volgens de autopoietica systemen hun eigen waarnemingen construeren en 
daardoor niet van buitenaf te sturen zijn. Het gesloten systeem creëert zijn 
eigen omgeving. De klassieke cybernetica gaat uit van een open systeem-begrip, 
waarbij impulsen uit de omgeving het systeemgedrag tot op zekere hoogte wel 
voorspelbaar kunnen beïnvloeden. 
Het open/gesloten-begrip in de klassieke cybernetica en autopoietica 
De termen open en gesloten, die in de verschillende uitwerkingen van de cyber-
netica een belangrijke rol spelen, krijgen noch in de klassieke cybernetica noch 
in de autopoietica absolute betekenis. In de klassieke cybernetica worden de 
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termen open en gesloten nadrukkelijk in verband gebracht met de mate waarin 
het systeem informatie, energie of wat voor produkten ook met de omgeving 
uitwisselt. Afgezien van de vraag of er volledig gesloten systemen zijn, legt de 
klassieke cybernetica nadrukkelijk een koppeling met de vraag naar de stuur-
baarheid ("control") van het systeem: "... the problem is where to regard the 
system as being closed, or to close it in such a way that external effects can be 
accounted for m a reasonable way ..." (Chadwick, 1971:259). 
Hoe wordt in autopoietische benaderingen met het open-gesloten-begrip omge-
gaan? Om elk misverstand te voorkomen: waar op autopoietische leest geschoei-
de benaderingen spreken van gesloten systemen betekent dit niet dat er geen 
wisselwerking tussen systeem en omgeving plaatsvindt en het systeem dus 
nooit beïnvloed kan worden. Dit in tegenstelling tot de invulling die de klassie-
ke cybernetica aan het begrip gesloten geeft. De autopoietica doelt met de term 
gesloten vooral op de zogenaamde conceptuele geslotenheid van systemen. Dit 
betekent dat het systeem zelf bepaalt of en hoe op een impuls van buiten wordt 
gereageerd. Het systeem bepaalt, vanuit z'n eigen geslotenheid, hoe de omge-
ving eruitziet. Sterker nog, deze conceptuele geslotenheid is nodig om de 
omgeving te kunnen waarnemen. Van Eeten noemt dit terecht "openheid door 
geslotenheid" (1993:73). Luhmann verwoordt het verdwijnen van het klassieke 
open-gesloten vraagstuk als volgt: "Die (inzwischen klassische) Unterscheidung 
von 'geschlossenen' und 'offenen' Systemen wird ersetzt durch die Frage, wie 
selbstreferentielle Geschlossenheit Offenheit erzeugen könne." (1984:25). 
Hiermee komt eveneens het klassieke onderscheid tussen systeeminterne en -
externe impulsen te vervallen. Het systeem reconstrueert de omgeving - en 
daarmee zichzelf - voortdurend vanuit de eigen zelfreferentiele geslotenheid. De 
zelfreferentiele geslotenheid geeft het systeem de mogelijkheid tot het maken 
van onderscheid en is daarmee voor het systeem zelfs voorwaarde om waar te 
kunnen nemen19. Het systeem bepaalt vanuit deze geslotenheid of en welke 
betekenis waargenomen impulsen krijgen. Alleen vanuit deze geslotenheid kan 
openheid onstaan in de zin van "interactie met de omgeving" (zie: Luhmann, 
1984:25). Vanuit zelfreferentieel perspectief is - om het systeemgedrag te 
begrijpen - de positie van de verzender van een impuls (in- of extern) niet van 
belang. Het gaat om de betekenis die het systeem aan impulsen geeft. Hiermee 
verdwijnt vanuit zelfreferentieel perspectief - in navolging van Luhmann -
eveneens het klassieke onderscheid tussen open en gesloten systemen. 
De belangrijkste verschillen tussen de zogenoemde klassieke cybernetica en de 
op autopoietische leest geschoeide cybernetica zijn samengevat in figuur 6.1: 
" Het maken van onderscheid is volgens Várela en Goguen (1979 32) één van de meest fundamentele 




met de omgeving 
sociale systemen staan in open interactie met hun 
omgeving 
directe (voorspelbare) beïnvloeding van het sys-
teem is mogelijk 
AUTOPOIETICA 
informatie bestaat alleen ш de zelfreferennele 
reconstructie, er kan derhalve geen uitwisseling 
van informatie plaatsvinden 
sociale systemen zijn conceptueel gesloten 
directe beïnvloeding van het systeem is fundamen-
teel onmogelijk 
Figuur 61 De verschillen tussen klassieke cybernetica en autopoietica 
Het zelfreferentiele perspectief 
De aangegeven verschillen tussen de klassieke cybernetica en de op autopoieti-
sche leest geschoeide invalshoeken zijn te herleiden tot de al dan niet veron-
derstelde zelfreferentialiteit van sociale systemen en de daarmee samenhan-
gende vraag of een systeem wel of niet extern te determineren is20. De centra-
le gedachte binnen de benaderingen die zelfreferentialiteit veronderstellen is 
dat sociale systemen zichzelf (c.q. de functionele organisatie) aan de hand van 
hun zelfreferentiele kader reproduceren en dat in het systeemgedrag enkel 
veranderingen optreden indien in dit zelfreferentiele kader verstoringen worden 
ervaren ("regulation"). Het primaire doel van sociale systemen is aldus niet het 
oplossen van problemen in de omgeving, maar het reproduceren van de eigen 
functionele organisatie. Een probleem in de omgeving wordt alleen aangepakt, 
indien zo'n probleem als verstoring in het zelfreferentiele kader doordringt. 
Vandaar dat over de zelfreferentiele benadering wordt gesproken. Deze benade-
ring bouwt weliswaar voort op het systeemdenken van de cybernetica, maar er 
is een duidelijk verschil met de klassieke cybernetica. 
De klassieke cybernetica gaat er in principe vanuit dat systemen gekend 
kunnen worden en dus 'maakbaar' zijn. De nuanceringen die de klassieke 
cybernetica aanbrengt ten aanzien van het idee van perfecte sturing oftewel de 
totale beheersing van systemen vanaf een externe positie, komen voort uit 
praktische belemmeringen. Gebrekkige sturing is een kennis- en informatiepro-
bleem21. 
Ook daar waar de klassieke cybernetica het over "de zelfregulering van syste-
men" heeft, gaat het om "zelfregulering door derden". Met andere woorden: ook 
de (richting en mate van) zelfregulering van systemen kan extern gestuurd 
Schaap en Van Twist (1992 162) "Concepten als autonomie en operationele of organisatorische 
geslotenheid zijn met m tegenspraak met de idee dat de omgeving invloed uitoefent op het systeem 
de veranderbaarheid van het systeem wordt met ontkend Wat wij ontkennen, is dat het effect van 
de omgevingsinvloed extern kan worden gedetermineerd " 
Een goed voorbeeld van dit maakbaarheidsdenken in de klassieke cybernetica vinden we bij 
McLoughlin (1973 184) " it [cybernetica, KV] offers the hope of providing effective methods for 
the study and control of systems that are intrinsically extremely complex " 
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worden. Het systeem is en blijft onder externe controle (zie ook: Van Vught, 
1979:162). 
In het geval van de zelfreferentièle benadering wordt een andere redenering 
gevolgd. Daar is de onmogelijkheid om een systeem vanaf een positie buiten het 
systeem volledig te kunnen beheersen meer dan een praktisch probleem. Ook al 
zou een systeem op zeker moment in de tijd in (vrijwel) al z'n facetten gekend 
kunnen worden, op het moment dat zo'n systeem een sturingsimpuls waar-
neemt, bestaat het gekende systeem niet meer. Het niet kunnen beheersen van 
systemen is meer dan een praktisch kennis of informatie-probleem, het is een 
principiële onmogelijkheid22. Een systeem kan nooit een te sturen werkelijk-
heid worden. Hieruit kan - althans volgens degenenen die geloven in zelfrefe-
rentialiteit - een groot deel van het falen van wetgeving en beleid (in doorwer-
kingstermen: het niet conform handelen) begrepen worden. Aanpassingen 
kunnen eenvoudigweg niet anders verlopen dan door middel van het in de 
introductie genoemde principe van "trial and error". 
6.3 De zelfreferentièle benadering en empirisch onderzoek 
Na de presentatie van de zelfreferentièle benadering in de vorige paragraaf is 
het nu zaak aan te geven hoe deze gebruikt wordt bij de studie naar de bestem-
mingsplanpraktijk onder WRO/Bro '85. Daartoe staan in deze paragraaf twee 
zaken centraal: het gebruik van de zelfreferentièle benadering als interpretatie-
kader (6.3.1) en de - daarmee samenhangende - noodzaak een bruikbaar 
analyse-kader te formuleren ter verzameling van het empirisch materiaal 
(6.3.2). 
In 6.3.1 wordt allereerst duidelijk gemaakt waarom de formele zelfreferentièle 
benadering geen pasklaar analyse-kader oplevert en met name vruchtbaar is 
als interpretatie-kader. Dit is geen bezwaar aangezien het in 6.3.2. te formule-
ren analyse-kader in principe losstaat van het gebruik van de zelfreferentièle 
benadering als interpretatie-kader: een - zelfreferentièle - interpretatie van 
empirisch materiaal is immers altijd mogelijk, ongeacht de wijze waarop dit 
Een vergelijking kan worden getrokken met het onzekerheidsprincipe (van Heisenberg) uit de 
quantummechanica, op grond waarvan beredeneerd wordt dat het onmogelijk is om gelijktijdig de 
precieze positie en de exacte snelheid van een deeltje te meten (zie Hawking, 1988 74) Immers, om 
de precieze positie van een deeltje te kunnen meten kan het beste licht met een uiterst korte 
golflengte worden genomen De meting van de positie van een deeltje kan echter nooit nauwkeuriger 
zijn dan de afstand tussen de twee toppen van de Lichtgolven Bovendien is om de positie van een 
deeltje te kunnen meten minimaal één quantum licht nodig Deze waarneming с q het betreffende 
quantum licht, zal bij het te meten deeltje een verstoring teweeg brengen en de snelheid van het 
deeltje veranderen Hoe nauwkeuriger de positie van een deeltje bepaald wordt - door lichtgolven 
met een korte golflengte te nemen - hoe hoger de energie van één quantum van het gebruikte licht 
is De snelheid van het deeltje zal hierdoor veranderen Naarmate de positie nauwkeuriger wordt 
gemeten, des te onnauwkeuriger de snelheid wordt bepaald kan worden (en omgekeerd) (zie 
Hawking, 1988 75) Op dezelfde bladzijde schrijft Hawking "het onzekerheidsprincipe is een 
fundamentele eigenschap van de wereld, waaraan niets zich kan onttrekken we kunnen toekomsti-
ge gebeurtenissen beslist met voorspellen wanneer we de huidige toestand niet eens precies kunnen 
meten. " 
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materiaal verzameld is. Dit betekent echter niet dat het analyse-kader volledig 
aan de uitgangspunten van de zelfreferentiële benadering voorbij gaat. Daarom 
wordt bij wijze van voorschot op het analyse-kader reeds in 6.3.1 aangegeven 
waarom de analyse teruggevalt op een methodologisch individualistisch stand-
punt in plaats van de gemeente uiteen te leggen in een verzameling systeem-
elementen waartussen relaties bestaan. Tevens wordt aangegeven waarom in 
de analyse actoren worden betrokken, ook al is in 6.2 betoogd dat commu-
nicaties als systeemelement gezien moeten worden. Tot slot wordt ingegaan op 
de epistemologische positie. 
In 6.3.2 komt het analyse-kader zelf aan bod. Als de zelfreferentiële benadering 
geen pasklaar analyse-kader oplevert, hoe is het empirisch materiaal in hoofd-
stuk 7 dan wel verzameld. Aansluiting is gezocht bij inzichten in de planningli-
teratuur over de wijze waarop "planning agencies" tot beslissingen komen. 
Hierbij staan zaken als de "eigen code" en "de eigen handelingsdimensie" van 
het planningsubject centraal. Wat de zelfreferentiële benadering in de bestaan-
de analyse-kaders inbrengt is de veronderstelling dat systeemgedrag alleen 
verandert indien het zelfreferentieel kader van het systeem gestoord wordt. Het 
reproduceren van de eigen functionele organisatie - en niet het oplossen van 
problemen in de omgeving - is het primaire doel van het zelfreferentieel 
systeem (zie 6.2). In hoofdstuk 8 wordt het verzamelde empirisch materiaal 
vanuit de zelfreferentiële invalshoek geïnterpreteerd. Op deze wijze kan de 
exacte verhouding tussen beide benaderingen geduid worden en kan worden 
aangegeven welke aanvulling de zelfreferentiële benadering vormt op bestaande 
inzichten omtrent besluitvormingsprocessen. 
6.3.1 Het gebruik als interpretatiekader 
1) Het gebruik als interpretatie-kader 
De zelfreferentiële benadering is een formeel theoretisch kader. Het is een 
instrument23 om een beter begrip van de empirie te krijgen. Waar empirische 
of materiële theorieën moeten worden verworpen indien op grond van het 
empirische materiaal een betere theorie wordt gevonden, staat bij formele 
theorieën met name de bruikbaarheid of vruchtbaarheid centraal (zie ook: 
Intermezzo). 
Een formele theorie bestaat uit een intern logisch consistent geheel van 
aannamen en uitspraken, kan op grond daarvan nooit iets verklaren en kan 
evenmin waar of niet-waar zijn. Zo'n formele theorie kan gebruikt worden "to 
enable abstraction and analysis of phenomena" of als een "prescriptive model for 
desired action" (Alexander, 1992:58). De zelfreferentiële benadering wordt in dit 
geval niet prescriptief gebruikt om aan te geven hoe een (bestemmings)planpro-
ces moet verlopen. De formele theorie omtrent de zelfreferentialiteit van sociale 
systemen wordt ingezet om het besluitvormingsproces in het kader van het 
bestemmingsplan beter te kunnen begrijpen. Van concrete empirische verschijn-
Het volgende citaat geeft het verschil tussen beide goed weer: "Zo worden theorieën tot instrumen-
ten, in plaats van antwoorden op raadsels." (Russell, 1991:845). 
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seien kan geabstraheerd worden en deze kunnen in termen van de formele 
theorie beschreven worden. De formele theorie biedt een referentie- en interpre-
tatiekader waarmee een deel van de werkelijkheid inzichtelijk kan worden 
gemaakt.24 Dat gemeenten zelfreferentièle systemen zijn wordt niet en hoeft 
niet te worden bewezen.25 Juist door ze te interpreteren als waren (zie 6.1) het 
zelfreferentièle systemen ontstaat inzicht in de wijze waarop gemeenten tot een 
bepaalde wyze van bestemmen komen. 
In die zin bestaat er een waterscheiding tussen de wijze waarop het empirisch 
materiaal in hoofdstuk 7 verzameld wordt en de interpretatie van dit materiaal 
met behulp van de zelfreferentièle benadering in hoofdstuk 8. Een 
zelfreferentièle interpretatie van empirisch materiaal is altijd mogelijk, onge-
acht de wijze waarop dit materiaal verzameld is. De zelfreferentièle benadering 
is dus geen noodzakelijke voorwaarde voor de constructie van het analytisch 
kader op grond waarvan het empirisch materiaal verzameld wordt, maar dient 
eerder als inspiratie-bron of referentie-kader voor de wijze waarop het empi-
risch materiaal wordt verzameld. De principiële scheiding tussen het zelfrefe-
rentiële interpretatie-kader enerzijds en de wijze van empirische gegevensver-
zameling anderzijds, betekent dus allerminst dat 'het eerste het beste' analyse-
kader ter hand wordt genomen of dat elk analyse-kader voldoet. In paragraaf 
6.3.2 wordt gezocht naar een analyse-kader dat wel degelijk aansluit bij de -
zelfreferentièle - idee van actoren die hun eigen werkelijkheid reconstrueren. 
Dat in principe 'alles' zelfreferentieel geïnterpreteerd kan worden betekent niet 
dat het empirisch materiaal ondergeschikt is aan de zelfreferentièle interpreta-
tie. Voor de empirie is nog steeds een zeker zo belangrijke rol weggelegd als het 
geval zou zijn geweest indien van een empirische theorie gebruik zou zijn 
gemaakt. Wel is het een andere rol. Teubner stelt dat het - formele - (autopoie-
tische) systeemconcept zelfs dichter bij de empirische werkelijkheid staat dan 
menig abstract model van empirisch onderzoek: de autopoiese "dwingt ons om 
" Dit betekent met dat empine en (formele) theorie twee gescheiden werelden zijn Ook een formele 
theone wordt geijkt aan de praktijk De kntiek dat een formele theorie daarom altijd op de praktijk 
past, en dat je anders gewoon je inlichten weer aanpast, doet aan de bruikbaarheid van formele 
theorieën niets af Bij ijking aan de empirie, с q het aanscherpen van het formeel theoretisch kader, 
gaat het erom een volgende keer beter inzicht in de empine te kunnen krijgen, met om het 
'kloppend' maken van de theone Deze werkwijze kan getypeerd worden als methodologisch 
onderzoek Mastop typeert de verschillende relaties van de empine met respectievelijk de empirische 
wetenschapsbeoefening en het methodologisch onderzoek als volgt "waar voor empirische weten­
schapsbeoefening dus minimaal een tweeledig verband met de empirie noodzakelijk is - observatie 
en toetsing - is dat bij methodologisch onderzoek met het geval De toetsing van haar inzichten en 
uitspraken vindt met plaats door confrontatie met de empirie, maar door analyse van de geldigheid 
ervan in termen van logica en kennisleer " Maar, "Dat laat onverlet, dat de inspiratiebron voor 
methodologiebeoefemng de empine is het handelen van wetenschappers of planningsubjecten." 
(Mastop, 1987 24). 
2 5
 Een vergelijking kan worden getrokken met de wiskunde als formele theone, zo kan de stelling 
2+2=4 alleen binnen de formele uitgangspunten van de wiskunde zelf worden bewezen 
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de concrete interactie te observeren..., in 'de wandelgangen' en in het gehele 
implementatieproces. Autopoiese baseert zich dus op empirische kennis. Dit 
druist in tegen de zienswijze van menig empirisch onderzoeker. Er wordt veelal 
van uitgegaan dat het onderzoeken van een bepaald systeem het gevolg is van 
een tamelijk willekeurige belangstelling voor dat bepaalde onderzoeksveld. Het 
concept van autopoiese als systeem ligt dus dichter bij de empirische werkelijk-
heid dan de abstracte modellen van empirisch onderzoek. " (Teubner, 1992:77). 
Door het gebruik van een formele theorie (zelfreferentialiteit kan niet bewezen 
worden!) moet de empirie dus voor zichzelf spreken. De zelfreferentiële benade-
ring biedt het referentiekader waarmee de empirische verschijnselen geïnter-
preteerd worden.26 
2) Een methodologisch individualistisch standpunt 
In 6.2 is steeds gesproken over de zelfreferentiële benadering, en niet over de 
zelfreferentiële systeembenadering. Dit is niet zonder reden. Het klassieke 
systeem-begrip zoals behandeld in 6.2 roept associaties op met de klassieke 
cybernetica waarbij de analyse zich richt op het uiteenleggen van systemen in 
systeem-elementen en het schetsen van de relaties hiertussen. In hoeverre 
daarbij sprake is van een multi-actor-model is de vraag. Het systeem wordt 
analytisch weliswaar uiteengelegd in de samenstellende delen en de relaties 
daartussen, maar het uiteindelijke doel is toch inzicht te creëren in het gedrag 
van hèt systeem c.q. dè actor. 
Het doel van de zelfreferentiële benadering is in die zin onveranderd; het gaat 
nog steeds om inzicht in het gedrag van de gemeente als verantwoordelijke 
actor voor het bestemmingsplan. In analytisch opzicht is er wel een verschil 
met de meeste analyses binnen de klassieke cybernetica. De analyse richt zich 
niet op het geven van een gedetailleerde beschrijving van de samenstellende 
delen van de gemeenten. De analyse dient vooral te duiden en te illustreren op 
grond van welke overwegingen gemeenten hun bestemmingsplannen vorm 
geven. Is dit in beeld gebracht dan is vervolgens de vraag welke inzichten 
ontstaan door deze bestemmingsplannen te interpreteren als de resultaten van 
besluitvormingsprocessen van zelfreferentiële gemeenten. Dit interpreterend 
gebruik maakt de zelfreferentiële benadering vruchtbaar; niet het tot in detail 
schetsen van de gemeente als systeem. Dit laatste zou te zeer lijken op een 
'self-fulfilling prophecy'; een poging om - vanuit de idee van zelfreferentialiteit -
Het gebruik van de zelfreferentiële benadering als interpretatiekader brengt zowel een voordeel als 
een nadeel met zich mee Het voordeel is dat de empine in al z'n rijkdom getoond kan worden De 
empine hoeñ niet al te ngide binnen de uitgangspunten van de zelfreferentiële benadering te worden 
gepresenteerd, waardoor bijvoorbeeld actoren tot de systeemomgeving gerekend moeten worden Een 
nadeel is dal er geen 'kant-en-klaar' analytisch kader voorhanden is waarmee de empine beschreven 
kan worden Zo'n analytisch kader biedt betere garanties voor een consistente en navolgbare wijze 
van verzameling van het empirisch materiaal 
Uiteraard kan de empine ook zonder analytisch kader worden beschreven, maar het is een illusie dat 
dit zonder enig (conceptueel) kader zou kunnen. "Geen wetenschap kan op louter waarneming zijn 
gebaseerd We zouden met weten wat we waarnamen of hoe onze waarnemingen waren gekleurd 
door de neiging om bepaalde bewijzen eerder te verzamelen dan andere." (Barrow, 1992:206). 
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de zelfreferentialiteit van gemeenten te 'bewijzen'. 
Dit neemt niet weg dat, indien daar aanleiding toe is, ingezoomd wordt op 
actoren binnen de gemeente, al wordt zelfreferentialiteit als eigenschap 
nadrukkelijk in verband gebracht met één bepaalde actor c.q. één bepaald 
systeem. Het gaat in de analyse dus om het in beeld brengen van "de invloeden 
op beslissingen", de verstoringen in het zelfreferentieel kader van de gemeente, 
en niet om de afzonderlijke beslissingen van individuen in de organisatie. 
Niettemin kan het gedrag van een gemeente soms (mede) begrepen worden uit 
het gedrag van één actor. In zo'n geval is zo'n actor op dat moment de belang-
rijkste verstoring in het zelfreferentieel kader van de gemeente. Het is en blijft 
echter de gemeente als sociaal systeem die het bestemmingsplan opstelt. 
Met dit methodologisch individualistisch standpunt onderscheidt de zelfrefe-
rentiele benadering zich nadrukkelijk van netwerkachtige benaderingen die 
veronderstellen dat beleid of planning het resultaat is van interactie tussen 
actoren, waarbij de wederzijdse afhankelijkheid van actoren binnen een 
netwerk centraal staat27. De netwerkbenadering is ontstaan als alternatief 
voor benaderingen waarbij de overheid als centrale actor wordt gezien. De 
netwerkbenadering ziet de overheid als één van de actoren of als een samen-
stelsel van actoren. De verschillende actoren zijn eerder nevengeschikt dan dat 
sprake is van hiërarchie.28 
3) De rol van actoren in de analyse 
Door in de analyse gemeenten als zelfstandige zelfreferentiele actoren te 
beschouwen worden de actoren binnen de gemeenten, in navolging van 
Luhmann, in wezen 'buiten' het systeem gehouden. Individuen of afdelingen 
Hoewel met sluitend zou bet onderscheid tussen netwerk- en systeembenaderingen als volgt geduid 
kunnen worden Het gedrag van het systeem wordt ш de klassieke cybernetica gezien als het 
resultaat van de actoren die gezamenlijk het systeem vormen In netwerk-achtige benaderingen 
wordt het gedrag van (nevengeschikte) actoren niet zozeer verklaard uit de samenstellende delen van 
de afzonderlijke actoren, maar uit de afhankelijkheidsrelaties tussen de actoren in het netwerk De 
verwarring ontslaat doordat de actoren die vanuit de systeembenadering als systeemelement worden 
gezien ook als netwerk kunnen worden beschouwd Omgekeerd kunnen de actoren in een netwerk 
vanuit de systeembenadering ook weer als de samenstellende delen van één overkoepelend systeem 
worden gezien 
De keuze voor een één-actor-model betekent allerminst een pleidooi voor een terugkeer naar een 
model waarin planning weer aan één centrale actor wordt verbonden Planning wordt vooral gezien 
als een activiteit die onlosmakelijk verbonden is met éen actor, in dit geval de gemeente Andere 
actoren kunnen het gedrag van de gemeente weliswaar beïnvloeden, maar vanuit de idee van 
zelfreferentialiteit bepaalt de gemeente zelf of en hoe die invloed zich Iaat gelden Het besluitvor-
mingsproces wordt aldus begrepen vanuit de actor die de uiteindelijke beslissing neemt Er is daarbij 
noch per se sprake van een centrale actor die 'boven' de andere actoren zou staan, noch is er per se 
sprake van een netwerk van nevengeschikte actoren die wederzijds afhankelijk zijn Er zijn alleen 
zelfreferentiele actoren de invloed van de ene actor op de besluitvorming van de andere kan alleen 
worden begrepen vanuit de actor die het uiteindelijke besluit neemt Het gaat hierbij om een 
analytische positie waarmee - in aanvulling op bestaande inzichten - een ander licht op de besluit-
vorming m het kader van het bestemmingsplan kan worden geworpen 
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binnen een gemeente kunnen het systeemgedrag weliswaar beïnvloeden, maar 
de analyse is er niet op gericht het geheel van afzonderlijke individuele 
beslissingen in beeld te brengen. Deze spelen in de analyse alleen een rol 
indien ze inzicht bieden in het gedrag van de gemeente. De bij het plan 
betrokken actoren, door Luhmann gezien als onderdeel van de systeem-omge-
ving, worden dus niet zonder meer buiten de analyse gehouden. Dit lijkt in 
strijd met Luhmanns opvatting van wat een sociaal systeem is. Sociale syste-
men bestaan volgens Luhmann immers uit communicaties. Actoren en hun 
handelingen behoren tot de omgeving van het sociale systeem, aangezien zij 
slechts betekenis krijgen in communicaties (zie ook: Teubner, 1989:40). Dit 
maakt het juist mogelijk sociale van psychische systemen te onderscheiden 
(naast biologische systemen). 
Zou het analytisch kader het resultaat zijn van het consequent doordenken van 
dit idee, dan zouden communicaties als systeemelement de ingang voor de 
analyse moeten vormen (zie Luhmann, 1990:3). Deze abstrahering doet veel 
mensen afhaken, of maakt ze cynisch ten aanzien van deze invalshoek (zie Van 
Twist, 1994:191). "Met name op dit punt [communicatie als centraal element, 
CV] is kritiek geformuleerd. Mayntz en Scharpf stellen dat ook actoren en hun 
handelingen van belang zijn, dat het actoren zijn die met elkaar communiceren 
en dat het hun handelingen zijn die communicaties oproepen" (Schaap, 
1990:266, zie ook: Geyer en Van der Zouwen, 1986:209). 
De kritiek is begrijpelijk. Hoe kan iemand immers beweren sociaal-wetenschap-
реіцк onderzoek te doen zonder de bij het te onderzoeken verschijnsel betrok­
ken actoren in de analyse te betrekken, deze zelfs tot Onderdeel van de 
(systeem)omgeving' te maken? 
Binnen zijn formele kader heeft Luhmann evenwel het gelijk aan z'n zijde door 
psychische van sociale systemen te scheiden. Het gaat immers om twee 
gescheiden, (voor elkaar) gesloten systemen. "Een sociaal systeem kan niet 
denken; een psychisch systeem niet communiceren" (Teubner, geciteerd in: Van 
Twist, 1994:192). Volgens Luhmann bestaan psychische en sociale systemen 
naast elkaar en is er geen overlap van elementen. "In de autopoiese-tkeorie is 
het uitgangspunt dat sociale systemen zelfstandige epistemische subjecten zijn, 
die bestaan naast en buiten het individuele bewustzijn van de mensen (Teubner, 
1989:740-741). Dát bedoelen autopoëten als ze zeggen: 'Mensen behoren tot de 
omgeving van sociale systemen." (Gebaseerd op en geciteerd uit: Van Twist, 
1994:192). 
Ondanks het theoretische gelijk van Luhmann worden in de analyse wel 
degelijk actoren binnen de gemeente betrokken. De argumentatie hiervoor is de 
volgende: het gaat in de analyse om een historische reconstructie van een 
aantal besluitvormingsprocessen. Historisch omdat op het moment van analyse 
het betreffende besluitvormingsproces is afgerond. Worden de betrokken 
actoren buiten de analyse gehouden dan zou de analyse zich noodgedwongen 
moeten beperken tot de schriftelijk vastgelegde communicaties. Een besluitvor-
mingsproces laat zich echter niet alleen uit de op schrift gestelde communica-
ties begrijpen. Ook niet-schriftelijke communicaties bepalen mede (of zelfs 
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'juist') de uitkomst van een planproces29. Deze communicaties zijn, als het 
besluitvormingsproces niet door middel van participerende observatie geanaly-
seerd kan worden, enkel met de hulp van de bij het planproces betrokken 
actoren te reconstrueren. Zij 'dragen' de communicaties; communicaties vinden 
plaats tussen actoren. Een analyse met als doel het bestemmingsplanproces zo 
volledig mogelijk te reconstrueren - vanuit welk perspectief ook - kan eenvou-
digweg niet aan de bij het planproces betrokken actoren voorbij30. Het in de 
analyse weren van actoren zou noch recht doen aan de empirie noch aan de 
zelfreferentiele benadering zelf. 
Een en ander betekent niet, mocht een besluitvormingsproces door middel van 
participerende observatie worden geanalyseerd, dat communicaties zonder pro-
bleem als ingang voor de analyse zouden kunnen worden gekozen. Diverse 
auteurs geven aan dat Luhmanns communicatie-model tot op heden onvoldoen-
de gestalte heeft gekregen voor gebruik in empirisch onderzoek. Er zyn geen 
analytische kaders waarop kan worden teruggevallen bij het uitvoeren van 
empirisch onderzoek (zie ook: Van Eeten, 1993:57-58). 
Overigens is het betrekken van actoren in de analyse niet per se in strijd met 
Luhmanns opvatting van wat een sociaal systeem is: een verzameling opeenvol-
gende communicaties. Zijn formeel-theoretische redenering van wat een sociaal 
systeem is laat open op welke wijze zo'n systeem door een onderzoeker gerecon-
strueerd wordt. Achteraf kan het systeem immers altijd nog worden beschreven 
als een reeks opeenvolgende communicaties die resulteren in een bestemmings-
plan. 
Aangetekend wordt dat door de keuzen zoals die zijn gemaakt onder 2) en 3) 
het door Luhmann gemaakte onderscheid tussen psychische en sociale syste-
men (zie 6.2) in de analyse verdwijnt. Door de gemeente eenvoudigweg als één 
zelfreferentiele actor te zien worden het sociale en psychische systeem geïncor-
poreerd in één actor. Overigens is het sowieso de vraag of in analytisch opzicht 
psychische aspecten kunnen worden onderscheiden van sociale aspecten. Zo 
schrijft Vickers (1965:15): "the mental activity and the social process are 
indissoluble. " 
Wat de zelfreferentiele benadering nieuw inbrengt wordt dan ook niet gezocht 
in het door Luhmann gemaakte onderscheid tussen sociale en psychische syste-
men, maar in het doel van zelfreferentiele actoren. Het regulerend principe 
staat centraal, reproductie van de functionele organisatie is het primaire doel. 
Het systeemgedrag kan zich alleen wijzigen indien het systeem storingen in het 
zelfreferentieel kader ervaart. Het is dit perspectief dat inzicht in de bestem-
mingsplanpraktijk moet opleveren. 
Het is zelfs denkbaar dat non-verbale communicaties, zoals een veelbetekende blik, deel uit maken 
van het sociale systeem 
Zie onder andere Arts (1991) voor de wijze waarop impliciete vooronderstellingen het planproces 
kunnen beïnvloeden Deze vooronderstellingen worden zelden of nooit vastgelegd 
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4) Dubbele zelfreferentialiteit en epistemologische positie 
Het 'actor-probleem' zoals besproken onder 3) raakt tevens aan de epistemologi-
sche positie: de positie die door de onderzoeker wordt ingenomen. De recon-
structies van de bij het planproces betrokken actoren worden, evenals de 
schriftelijke communicaties, op hun beurt weer door de onderzoeker geïnterpre-
teerd. Deze is evenzeer een reconstruerende actor met een eigen zelfreferentieel 
kader. 
Juist naar aanleiding van de zelfreferentiele benadering kan de vraag gesteld 
worden in hoeverre vanuit de geslotenheid van het wetenschappelijke systeem 
uitspraken over 'de werkelijkheid' kunnen worden gedaan. 
Aangesloten wordt bij Geyer en Van der Zouwen (1992:3) die aangeven dat 
kennis tijdgebonden is en afhankelijk van de waarnemer. "De waarheid" ligt 
niet "out there" klaar om te worden ontdekt, maar wordt gezien "as being 
constructed and continually reconstructed by the individual in open interaction 
with his environment". 
Een positie als complete buitenstaander of objectieve waarnemer is eenvoudig-
weg onhoudbaar. Een complete buitenstaander kan onmogelijk (het systeem) 
waarnemen31. Als onderzoeker creëer je een relatie met het te onderzoeken 
systeem, bijvoorbeeld door het stellen van vragen aan betrokken actoren, het 
publiceren van gegevens, etc. De mogelijkheid bestaat dat de onderzoeker 
binnendringt in het zelfreferentiele kader van het systeem. 
In dit onderzoek wordt niet getracht aan de zelfreferentialiteit van de weten-
schap te ontsnappen (zo dit al mogelijk mocht zijn). De onderzoeker creëert, 
vanuit z'n eigen zelfreferentialiteit, een afbeelding van een deel van de werke-
lijkheid, in dit geval de wijze waarop een gemeente handelt in het kader van 
een bestemmingsplanproces (zie ook: De Ridder, 1990:42). De pretentie van de 
case-studies is dus niet het geven van een uitputtende beschrijving van wat "de 
werkelijkheid is" i2 33. 
31
 Mol, A in Nauta, L (1992 131) "Buitenstaanders zien mets, waarnemen vereist vertrouwdheid", en 
op blz 133, "Wie iets wil opmerken heeft geen afstand nodig, maar vergelijkingspunten Het lijkt te 
evident om op te schrijven Hoe komt het dan toch dat de associatie tussen 'waarnemen' en 'dis-
tantie' zo'η hardnekkig leven leidt7" 
12
 Dit is sowieso onmogelijk Zelfs in 1658 leefde reeds het besef dat een systeem nooit volledig 
gekend kan worden Lyotard geeft in zijn "Postmoderne weten" het volgende voorbeeld, waann 
iemand aangehaald wordt die "een profane versie geeft van de feitelijke onmogelijkheid om de 
volledige maat van een toestand van het systeem te nemen een keizer wil een perfect kloppende 
kaart van het keizerrijk hebben Het resultaat is de ondergang van het land de gehele bevolking 
wijdt al haar energie aan de cartografie " Lyotard haalt dit voorbeeld uit "Over de ijzeren 
strengheid van wetenschap", in Historia de la infamia Ned vert- Wereldschandkromek, Amsterdam, 
De Bezige Bij, 1970 De bewuste noot wordt door Borges toegeschreven aan Suarez Miranda, 
Viajes de Varones Prudentes, IV, 14, Lenda, 1658 De hier gegeven samenvatting is gedeeltelijk 
aangepast 
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6.3.2 Het analyse-kader 
De zelfreferentiele benadering beoogt een nieuw licht te werpen op de wijze 
waarop besluitvormingsprocessen begrepen kunnen worden (zie 6.2), namelijk 
vanuit het streven van sociale systemen storingen te accommoderen en de 
functionele organisatie te reproduceren. Om te bezien welke inzichten een 
dergelijke interpretatie oplevert dient uiteraard een aantal van deze besluitvor-
mingsprocessen in beeld te worden gebracht. De wijze waarop dit gebeurt staat 
los van de manier waarop een eenmaal geanalyseerd besluitvormingsproces 
geïnterpreteerd wordt (zie ook: 6.3.1). Toch wordt gezocht naar een analyse-
kader dat zoveel mogelijk recht doet de ideeën van de zelfreferentiele benade-
ring. Daartoe wordt aansluiting gezocht bij bestaande inzichten uit de plannin-
ghteratuur waarbij het planningsubject, in het verlengde van de zelfreferentiele 
benadering, wordt gezien "as a social unit acting like an individual" (Alexan-
der, 1992:59). Meer concreet wordt in de analyse teruggegrepen op het besluit-
vormingsmodel van Friend & Jessop betreffende de overwegingen die in een 
keuze-proces (in dit geval ten aanzien van een bepaalde planvorm) een rol 
(kunnen) spelen. 
Een framework 
Dat voor de analyse wordt teruggegrepen op bestaande inzichten is niet zonder 
reden. Ongeacht het te hanteren analyse- of interpretatie-kader is de hoofd-
vraag nog steeds dezelfde. Het gaat erom "to understand the planning process" 
(Alexander, 1992:2), hier opgevat als het begrijpen van de keuze voor een 
bepaalde inrichting van een bestemmingsplan. 
Verwezen wordt naar het pleidooi van Alexander om voort te bouwen op reeds 
bestaande inzichten (Alexander, 1992:59). Volgens hem biedt het werken 
binnen wat hij noemt "a contingency framework ... the best prospect of structu-
ring the knowledge that has accumulated in the course of thirty years of 
critiquing the rational paradigm." Dit werken binnen een 'contingency frame-
work' is in die zin een pleidooi om steeds te werken binnen een kader waarbij 
bestaande inzichten worden geconfronteerd met nieuwe inzichten. Zo'n frame-
work ter bestudering van besluitvormingsprocessen biedt "a way of integrating 
new findings and insights about the planning and decision-making process". 
Alexander onderscheidt drie dimensies aan dit framework. De eerste dimensie 
betreft "the theory domain", oftewel het gebruik van theoretische inzichten34. 
De tweede en derde dimensie van Alexanders framework richten zich meer op 
het empirisch materiaal zelf. Zo heeft de tweede dimensie betrekking op "the 
decision-maker". Deze kan worden geanalyseerd als een "individual or a social 
unit acting like an individual" of als een aantal "decision-makers in a social 
arena producing collective decisions in an interactive process". De derde 
14
 Volgens Alexander (1992 2-4) is de theorie daarbij "not only the basis for understanding the world 
around us, it is alio the foundation of developing skills and tools need for application Practice, 
m tum, should be informed by theory " Daarnaast is "theory necessary for evaluation The 
evaluation of planning demands a standard of reference, an explanation, or model of the planning 
process and its subjects, participants, and context " 
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dimensie richt zich op "the decision object": om wat voor beslissing(en) gaat het 
(Alexander, 1992:59). De eerste dimensie is in de voorgaande paragrafen 
invulling gegeven: de formele zelfreferentiele benadering dient als interpretatie-
kader voor het verzamelde empirisch materiaal. De tweede en derde dimensie 
van Alexanders framework vormen in wezen een (eerste) analyse-kader ter 
verzameling en structurering van het empirisch materiaal. Door in de analyse 
aan te sluiten bij bestaande inzichten is een kruisbestuiving mogelijk: enerzijds 
ontstaat zicht op een nadere operationalisatie van de abstracte noties omtrent 
zelfreferentialiteit in een analytisch kader, anderzijds biedt de idee van 
zelfreferentialiteit de mogelijkheid aan te geven waar bestaande inzichten uit 
de planningliteratuur wellicht aangescherpt kunnen worden. 
Vandaar dat, ook al is de zelfreferentiele interpretatie van de bestemmings-
planpraktijk als vernieuwend gepresenteerd, niet wordt 'gebroken' met bestaan-
de inzichten. Integendeel, juist door deze inzichten te onderwerpen aan een 
zelfreferentiele interpretatie, kan een nieuw licht op de praktijk worden 
geworpen35. 
Filter-denken 
Dat de zelfreferentiele benadering als interpretatie-kader wordt ingezet en 
(nog) niet beschikt over een bijpassend uitgewerkt analytisch kader36 betekent 
niet dat de idee dat planningsubjecten (of deze nu al dan niet als sociaal 
systeem worden beschouwd) informatie uit de omgeving filteren, naar de eigen 
perceptie vormen, handelen op grond van een zelfbeeld, e tc , geheel nieuw is 
37
. Zonder de diverse uitwerkingen van dit idee te kort te willen doen door ze 
verregaand te simplificeren is het basisprincipe dat iedereen eigen afbeeldingen 
creëert van de werkelijkheid. Deze afbeeldingen van de werkelijkheid beïnvloe-
den het handelen. "The image is (a man's) knowledge of the world. His behavi-
our depends upon the image. Meaningful messages change the image" (Miller 
e.a. in: Chadwick, 1971:22). Dit denken kan (zie 6.2) als de voorloper van de 
ideeën omtrent zelfreferentialiteit worden gezien. 
Een element dat eveneens terugkomt in de diverse uitwerkingen van dit 'filter-
denken' (Ashby, 1956; Chadwick, 1971; Faludi, 1973) is dat gedrag niet alleen 
te begrijpen is op grond van 'the image'. Er is tevens een plan, programma of 
doel dat in samenhang met de afbeelding van de werkelijkheid het gedrag be-
ïnvloedt. In het verlengde hiervan wordt ook de wijze van bestemmen van 
gemeenten beïnvloed door het beeld dat ze van de werkelijkheid bezitten en het 
doel dat ze nastreven. Wat de zelfreferentiele benadering inbrengt is dat het 
" Analoog hieraan kan gerefereerd worden aan Kreukels (1995 57) die len aanzien van (de actuele 
discussies omtrent) de positie-bepaling van ruimtelijke planning eveneens wijst op inzichten uit 
onder andere de klassieke planningtheorie 
4
 In paragraaf 6 1 is het construeren van zo'n bijpassend analytisch kader als een "onontkoombare 
doelstelling" geformuleerd 
17
 Zie onder andere Fnend en Jessop, 1969, Chadwick, 1971, Faludi, 1973, Fnedmann, 1973, Bolan 
en Nuttal, 1975 
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primaire doel van sociale systemen is storingen op te vangen en tot reproductie 
van de eigen functionele organisatie te komen. Het veranderen van de wijze 
van bestemmen is voor het systeem geen doel op zich. 
De beslissingsgerichte benadering 
Dit filter-denken, gesproken zou kunnen worden van een methodologie van 
beslissen, is verder uitgebouwd in de beslissingsgerichte benadering (Faludi. 
1987; Mastop, 1984). Deze baseert zich op een methodologisch individualistisch 
standpunt waarbij "planning wordt verbonden met het handelen van individuele 
subjecten of daaraan gelijk te schakelen eenheden" (Mastop, 1987:252). 
De beslissingsgerichte benadering en de zelfreferentiële interpretatie sporen in 
zoverre met elkaar dat beide benaderingen in zekere zin uitgaan van gesloten 
systemen die enkel het eigen handelen tot object van planning kunnen maken. 
De zelfreferentiële benadering gaat uit van conceptueel gesloten systemen; 
impulsen van buiten kunnen nooit (alleen) het handelen van een planning-
subject bepalen (zie 6.2). De beslissingsgerichte benadering gaat in wezen ook 
uit van gesloten planningsubjecten die alleen het eigen handelen tot onderwerp 
van besluitvorming kunnen maken; ze hebben een zogenaamde eigen hande-
lingsruimte. Dit betekent dat zowel de wetgever, provincies als gemeenten 
alleen hun eigen handelen tot onderwerp van planning kunnen maken. Mastop 
spreekt in dit verband ook wel van "de eigen handelingsdimensie" (1987:332). 
Planning is alleen mogelijk indien en voor zover het planningsubject zich een 
beeld heeft gevormd van z'n eigen handelingsruimte (1987:334). Dit sluit aan 
bij de zelfreferentiële benadering die eveneens veronderstelt dat veranderingen 
in systeemgedrag (= planning) alleen door het planningsubject zelf kunnen 
worden bewerkstelligd. Zo beïnvloedt de wetgever met de wetswijziging het 
handelen van gemeenten niet direct; de wetgever kan het gedrag van gemeen-
ten immers niet tot onderwerp van planning maken. Wel kan het zo zijn dat 
gemeenten onder invloed van de wetswijziging de eigen handelingsruimte 
reconstrueren, en daarin aanleiding zien hun gedrag te wijzigen. De wetswijzi-
ging, als planningsactiviteit van de wetgever, kan dus nooit de gemeentelijke 
planning als object van besluitvorming hebben. De analyse richt zich dus niet 
op "hoe het gemeentelijk systeem geregeld kan worden", door Chadwick 
(1971:64) ook wel "systems engineering" genoemd, maar op het inzichtelijk 
maken van of en hoe de wetswijziging de handelingsruimte van gemeenten be-
ïnvloedt c.q. gemeenten met de wetswijziging omgaan. 
De beslissingsgerichte benadering (met bijbehorend begrippenkader) biedt 
daarmee een ingang voor de analyse van het bestemmingsplanproces c.q. de 
wijze waarop de gemeente als planningsubject vanuit een bepaalde situatie tot 
een bepaald bestemmingsplan komt. "De beslissingsgerichte planningbenadering 
geeft het meest zuiver inhoud aan planning in methodologische zin". Centraal 
staat "hoe van inzicht tot handelen kan worden gekomen". Om van planning te 
kunnen spreken is nodig: "een analyse van keuzesituaties door het plannings-
subject in termen van beslissingen die dat subject zou kunnen nemen". De 
termen "keuzesituatie" en "beslissing" zijn daarbij cruciaal (Mastop, 
1987:251,252). 
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Het bestemmingsplanproces als proces van besluitvorming 
De wetswijziging richt zich op een andere inrichting en een ander gebruik van 
het bestemmingsplan. Vandaar dat in de analyse de keuze voor een bepaalde 
planvorm en veranderingen in de wijze van bestemmen centraal staan38. De 
wetgever bemoeit zich niet, althans niet door middel van de wetswijziging, met 
de inhoudelijke probleemoplossing. De planvorm is echter evenzeer het resul-
taat van een besluitvormingsproces; in die zin is er een duidelijke analogie met 
een substantiële afweging en kan - ook ten aanzien van de planvormkeuze -
gebruik worden gemaakt van de inzichten uit de beslissingsgerichte benade-
ring. 
Het besluitvormingsperspectief van de beslissingsgerichte benadering ziet 
besluitvorming als een activiteit die draait om het afwegen van situaties, 
mogelijke handelingen, te verwachten effecten en besluiten. Zij is gebaseerd op 
en beweegt zich binnen de handelingsruimte van het subject en vindt plaats 
tegen de achtergrond van zijn actuele besluitvormings- en handelingskader 
(Mastop, 1987:331). Het proces waarin een bestemmingsplan tot stand komt 
(dus ook de keuze voor de planvorm) kan zonder meer als een besluitvormings-
proces worden getypeerd. De vraag is hoe vanuit het beslissingsgerichte 
perspectief op besluitvorming de wijze van bestemmen èn de eventuele verande-
ringen daarin in beeld kunnen worden gebracht en zich laten begrijpen. In het 
verlengde van het één-actor-model beperkt de analyse zich tot het moment van 
vaststelling van het bestemmingsplan door de gemeenteraad. Het gaat immers 
om inzicht in de gemeentelijk besluitvorming ten aanzien van het bestemmings-
plan. De gemeentelijke beslissingsbevoegdheid houdt op na het moment van 
vaststelling. Het plan is vanaf dat moment aan de eigen handelingsruimte van 
de gemeente onttrokken. Dit betekent niet dat het bestemmingsplan na 
vaststelling qua opzet niet meer gewijzigd kan worden. Analyse van deze fase 
van de besluitvorming biedt echter geen inzicht meer in het gemeentelijke 
besluitvormingsproces omtrent de wijze van bestemmen. Toch speelt de besluit-
vormingsfase na het moment van vaststelling een rol in de analyse. Het gaat 
dan echter om de vraag in hoeverre ervaringen met eerdere plannen doorwer-
ken in het te analyseren planproces39. 
De beslissingsgerichte benadering maakt geen logisch verschil tussen gewone 
besluitvorming en planning, evenmin als tussen planning en planvorming 
(Mastop, 1987:337). Toch bieden de begrippen besluitvorming en planning een 
ingang om (veranderingen in) de wijze van bestemmen te kunnen duiden. In 
een besluitvormingsproces dat een bestemmingsplan tot resultaat heeft hoeft 
Overwegingen betreffende de wijze waarop een gemeente een probleem inhoudelijk denkt op te 
lossen kunnen uiteraard van invloed zijn op de planvorm, in die zin kunnen (ook in de analyse) de 
keuze voor een bepaalde planvorm en het inhoudelijke planningproces met elkaar verband houden 
Ten aanzien van de case-studies in deel I is overigens geconstateerd dat de meeste bestemmings-
plannen na vaststelling niet of nauwelijks veranderen qua inhoud en/of vorm. 
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immers niet zonder meer van planning sprake te zijn 40. In die gevallen waar 
een gemeente zonder meer de bestaande wijze van bestemmen reproduceert 
kan, ook al leidt dit tot een nieuw vastgesteld bestemmingsplan, niet van 
planning worden gesproken. 
Vanuit de beslissingsgerichte benadering is planning noodzakelijk c.q. kan van 
planning worden gesproken, daar waar de bestaande wijze van bestemmen ("de 
operationele beleidslijnen") in de perceptie van het subject niet meer voldoet om 
in handelswaardig bevonden situaties tot besluitvorming over in aanmerking 
komende handelingen over te kunnen gaan. Anders gezegd: er treedt alleen een 
verandering in de (meestal traditionele) wijze van bestemmen op indien deze in 
de ogen van het subject niet meer voldoet. Op dat moment is sprake van 
planning, is planning noodzakelijk. 
Dit verschil tussen bestemmingsplanprocessen waarin wel en geen sprake van 
planning is kan nader geduid worden door in te gaan op het bestemmingsplan-
proces zelf. Ten aanzien van planprocessen wordt doorgaans onderscheid 
gemaakt tussen operationele41 en strategische besluitvormingsprocessen. Zo 
zou het strategische niveau vooraf gaan aan operationele planning, een ruimer 
zoekproces kennen, weinig routinematig van karakter zijn en zouden de 
gemaakte keuzen een voorlopig karakter hebben (totdat ze worden omgezet in 
beslissingen op het operationele niveau). Operationele besluitvormingsproces-
sen volgen de besluitvorming op het strategisch niveau, kennen een nauw 
zoekproces (de kaders zijn gegeven), betreffen minder complexe problemen en 
zijn meer routinematig van karakter (zie Arts, 1991:89-90). Het bestemmings-
planproces kan kenmerken van beide vormen van planning aannemen. Zo 
constateert Arts dat in het geval van een bestemmingsplanproces "geen voor-
beelden te geven zijn van situaties waarin er sprake was van óf alleen routine-
matig, óf alleen beleidsmatig ruimtelijk handelen" (1991:94). Hoewel het bij 
Arts gaat om het handelen ten aanzien van een inhoudelijk probleem, bestaat 
ook hier een analogie met de keuze voor een planvorm. Ook het besluitvor-
mingsproces ten aanzien van de planvorm kan uiteenlopen van een min of meer 
routinematige handeling tot een proces met alle kenmerken die doorgaans in 
verband worden gebracht met een strategisch planproces. In de terminologie 
van de beslissingsgerichte benadering kan besluitvorming in het kader van een 
bestemmingsplan variëren van het zonder meer van toepassing verklaren van 
de bestaande wijze van bestemmen c.q. het reproduceren van de operationele 
beleidslijnen, tot het volledig heroverwegen van de wijze van bestemmen. 
40
 Omgekeerd hoeft planning met altijd tot een plan te leiden (/ie ook Alexander, 1992 72) 
41
 Hoewel in een operationeel besluitvormingsproces of operationeel planproces de operationele 
beleidslijnen naar alle waarschijnlijkheid een belangrijke rol spelen zijn beide begrippen met zonder 
meer synoniem De operationele beleidslijnen verwijzen naar de gangbare wijze van probleem-
oplossen, met een operationeel planproces wordt in de planmngliteratuur vooral gedoeld op het 
concrete karakter van de te nemen beslissing Zo is bijvoorbeeld het toetsen van een bouwaanvraag 
aan het bestemmingsplan te typeren als een operationeel planproces en het opstellen van een (Se) 
Nota voor de Ruimtelijke Ordening als een strategisch planproces Toch kunnen in het laatste geval 
de operationele beleidslijnen een belangrijke rol spelen 
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Alleen in die gevallen waar de wijze van bestemmen wordt heroverwogen is 
sprake van planning. Dit kan leiden tot een bijstelling van de wijze van 
bestemmen. Zoals eerder is geconstateerd zullen de meeste bestemmingsplan­
processen het midden houden tussen reproductie van de bestaande wijze van 
bestemmen en het op onderdelen heroverwegen en eventueel herzien hiervan. 
Daarom is gesteld dat het maken van een plan niet altijd planning veronder­
stelt: sommige bestemmingsplannen zijn te typeren als het resultaat van 
routinematige besluitvorming. Deze plannen zijn niet meer dan een reproductie 
van de operationele beleidslijnen. 
Situaties 
Het kan verhelderend zijn na te gaan hoe de gemeente de situatie typeert naar 
aanleiding waarvan het betreffende plan is opgesteld: is deze situatie aanlei­
ding tot planning of niet? Er kunnen vier verschillende situaties ("verschij­
ningsvormen") in de omgeving van het besluitvormend subject worden onder­
scheiden die aanleiding tot besluitvorming kunnen zijn (Mastop, 1987:311). 
Deze worden afgezet tegen de frequentie van optreden, de beschikbare expertise 
en de daaruit af te leiden vormen van respons (zie figuur 6.2). 
Een wijziging in systeemgedrag, bijvoorbeeld het voor de eerste keer opstellen 
van een plan nieuwe stijl, zal alleen plaatsvinden indien de gemeente de 
betreffende situatie waarin een bestemmingsplan moet worden opgesteld niet 
als een routine-kwestie interpreteert. Dit betekent niet dat in zo'n geval 
































Figuur 6.2 Vier situaties en vormen van respons 
Vanuit analytisch oogpunt is het een voordeel dat, ongeacht of de situatie door 
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de gemeente nu als uniek of routinematig wordt ervaren, de formele besluitvor-
mingsprocedure dezelfde is. Mastop schrijft (1987:311): "Zodra een bepaalde 
situatie aanleiding is tot een welomschreven procedure verloopt deze laatste 
zonder noemenswaardig veel afwegingsproblemen, althans vanuit de optiek van 
de besluitvorming." Ten aanzien van het bestemmingsplan wordt hierin in 
zoverre meegegaan dat op het moment dat een situatie aanleiding is tot het 
opstellen van een bestemmingsplan, de procedure daartoe inderdaad "welom-
schreven" is. Dezelfde procedure kan echter leiden tot een projectachtig -of een 
meer strategisch plan. In hoeverre daarbij sprake is van planning - in de zin 
van het niet zonder meer terugvallen op operationele beleidslijnen - staat als 
zodanig los van de procedure. 
Door het selecteren van plannen nieuwe èn oude stijl in verschillende beleidssi-
tuaties kan een zo goed mogelijk inzicht ontstaan in de verschillende situaties 
die zich in de planpraktijk voordoen. Wat zijn de overwegingen om in het ene 
geval routinematig met het bestemmingsplan om te gaan, en in het andere 
geval het eigen routinematige handelen te doorbreken en welke storingen in 
het zelfreferentieel kader zijn daarbij opgetreden? 
De logische consequentie van deze analytische keuze is dat elke case daarmee 
slechts ten dele inzicht biedt. Elke case-studie heeft betrekking op één situatie 
waarin wel of geen innovatieve42 respons is opgetreden. 
Een snelle manier om een eerste indicatie te krijgen omtrent de wijze waarop 
de gemeente de betreffende situatie heeft geïnterpreteerd en of daarbij sprake 
is geweest van reproductie van de bestaande wijze van bestemmen of van 
planning is het maken van een diachrone vergelijking. Is een eerder plan, 
opgesteld in een vergelijkbare beleidssituatie, letterlijk gereproduceerd, dan is 
de situatie in vakje D van figuur 6.2 te plaatsen. Hierbij moet in zoverre een 
voorbehoud worden gemaakt dat ook in die gevallen waarbij sprake is van 
reproductie van de wijze van bestemmen, sprake kan zijn geweest van plan-
ning. Zijn in de wijze van bestemmen wel veranderingen opgetreden, dan mag 
verondersteld worden dat de situatie eerder in vakje С, В of A is te plaatsen en 
dat verstoringen in het zelfreferentieel kader zijn ervaren. In beide situaties 
dient vervolgens geanalyseerd te worden welke elementen in het zelfreferen­
tieel kader gestoord zijn en hoe het uiteindelijke bestemmingsplan hieruit te 
begrijpen valt. 
Een eenvoudig schema van Morgan (1986:88) maakt inzichtelijk wat het 
verschil is tussen een besluitvormend subject dat z'n operationele beleidslijnen 
zonder meer reproduceert en een subject dat hierop reflecteert (zie figuur 6.3). 
Alleen in het laatste geval is sprake van planning en kan een innovatieve 
respons optreden. 
Een innovatieve respons is met synoniem met het maken van een plan nieuwe stijl. De term 
innovatief duidt vooral op het vernieuwen of veranderen van bestaand gedrag Zo kan een 
innovatieve respons ook inhouden dat het 'automatisch maken van plannen meuwe stijl' doorbroken 
wordt en een ¿eer gedetailleerd plan wordt opgesteld 
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Figuur 6.3 Het schema van Morgan 
St.l the process of sensing, scanning, and monitoring the environment 
St.2 the comparison of this information against operating norms 
St.2a the process of questioning whether operating norms are appropriate 
St.3 the process of initiating appropriate action 
De bijdrage van Morgans model is de eenvoud waarmee het verschil tussen 
'gewone' routinematige besluitvorming en planning geduid wordt: op een situa-
tie worden de operationele beleidslijnen van toepassing geacht of niet. De wets-
wijziging beoogt in wezen dat meer situaties als 'uniek' worden ingeschat. 
Daarnaast spreekt uit dit model het naar binnen gerichte karakter van besluit-
vorming. De door het subject te interpreteren situatie is niet buiten het subject 
geplaatst. Morgan werkt zijn model echter niet verder uit tot een bruikbaar 
kader voor de analyse van besluitvormingsprocessen. Hij richt zich vooral op 
het eerder genoemde "systems engineering": het verbeteren van de bedrijfsvoe-
ring van met name profit-instellingen. 
Elementen in het zelfreferentieel kader 
Voor een bruikbaar analyse-kader waarmee de overwegingen in beeld kunnen 
worden gebracht die in de besluitvorming een rol spelen wordt nogmaals 
teruggegrepen op de planningliteratuur. In navolging van Mastop (1987:311-
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situatie waarin een bestemmingsplan 









Figuur 6.4 Het basis-dialoog model naar Fnend eu Jessop 
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314) wordt gesteld dat de meer routinematige vormen van besluitvorming c.q. 
de operationele beleidslijnen - vakje D van figuur 6.2 - "over het algemeen 
weinig beoordelingsvrijheid aan de besluitnemer laten43. ... Extreem gesteld: de 
enige afwegings- of keuzevraag die zich voordoet is: voldoet de betreffende 
situatie aan de criteria die gelden voor de operationele beleidslijn? Een variant 
hierop is vakje C" (zie figuur 6.2). Naarmate de situatie die aanleiding voor de 
besluitvorming is, meer herkend wordt als een situatie uit respectievelijk С, В 
en A (zie figuur 6.2), neemt de directe relevantie van de operationele 
beleidslijnen af, al blijven deze "fungeren als referentiekader voor het vinden 
van de juiste respons. " Op het moment dat de betekenis van de operationele 
beleidslijnen afneemt gaan - uiteraard - andere elementen de besluitvorming 
beïnvloeden. 
Naast het element van "I de operationele beleidslijnen" onderscheiden Friend 
en Jessop de volgende twee elementen: 
II de actuele of overheersende visie op hoe bepaalde situaties geïnterpre-
teerd of geclassificeerd moeten en/of kunnen worden: een interpretatiefil-
ter44; 
III actuele of overheersende doeleinden en inschattingen van randvoorwaar-
den en beperkingen: een normatief filter. 
Deze drie elementen maken deel uit van wat Friend & Jessop (1969:105-106) 
noemen de "context of operations", oftewel het actuele handelings- en besluitvor-
mingskader van het besluitvormend subject. 
In onderlinge samenhang beïnvloeden deze drie elementen uit de "context of 
operations" het handelen van het besluitvormend object en vormen daarmee 
wederom een filter. Dit conceptueel schema, door Friend en Jessop het "basis-
dialoog-model" genoemd, biedt een goed aanknopingspunt voor de analyse van 
de gemeente als planningsubject in het kader van het bestemmingsplan. Het 
haakt aan bij de strategische keuzebenadering die als een representant van de 
beslissingsgerichte benadering kan worden gezien (Faludi, 1982:56). Figuur 6.4 
geeft het basis-dialoog-model van Friend en Jessop weer. 
Friend en Jessop zien deze "context of operations" niet als een statisch geheel. 
Analoog aan de ideeën omtrent het zelfreferentieel kader wordt deze "context" 
steeds opnieuw geconstrueerd. De veronderstelling vanuit de zelfreferentiële 
benadering is dat het planningsubject zijn gedrag (de wijze van bestemmen) 
alleen wijzigt indien in - de reconstructie van - het zelfreferentieel kader sto-
ringen worden waargenomen. Het beeld dat Friend en Jessop met hun basis-
dialoog-model van het besluitvormingsproces schetsen is eveneens herkenbaar 
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 Vanuil zelfreferentieel perspectief is de besluitnemer zelf hiervan de oorzaak en niet de situatie als 
zodanig. 
44
 Ter voorkoming van misverstanden, het betreft hier dus niet het interpretatie-kader op grond van de 
zelfreferentiële benadering waarmee de onderzoeker z'n afbeelding van de werkelijkheid creëert 
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in het model van Morgan (zie figuur б.З).45 
Om duidelijk te maken welke storingen door het planningsubject worden erva­
ren en hoe de wijze van bestemmen hieruit te begrijpen valt, bieden de elemen­
ten uit de "context of operations", het model van Friend en Jessop, meer 
aanknopingspunten. In dit model kunnen de overwegingen/ervaren storingen 
die in de case-studies naar voren komen geplaatst worden. In deel I is aan de 
hand van een aantal case-studies reeds inzicht ontstaan in een aantal overwe­
gingen die in de besluitvorming omtrent het bestemmingsplan een rol (kunnen) 
spelen. Door deze te groeperen naar de drie elementen die Friend en Jessop 
binnen de "context of operations" onderscheiden ontstaat een systematisch 
overzicht van mogelijk ervaren storingen die het systeemgedrag inzichtelijk 
maken. Welke ervaren storingen maken dat de gangbare wijze van bestemmen 
niet langer van toepassing worden geacht en welke overwegingen uit het 
interpretatie- en normatief filter gaan op zo'n moment een rol spelen? Op deze 
manier kan het waarom van de in het case-studie-plan gehanteerde wijze van 
bestemmen inzichtelijk worden gemaakt. 
De drie door Friend en Jessop onderscheiden elementen sluiten elkaar niet 
volledig uit en staan in onderlinge wisselwerking. Ze bieden evenwel een stevig 
handvat om het besluitvormingsproces binnen de gemeente in kaart te brengen. 
In algemene zin geldt daarbij dat naarmate een verandering in de wijze van 
bestemmen is opgetreden, meer overwegingen uit het interpretatie- en norma­
tief filter een rol spelen. In de beschrijving van de cases worden de overwegin­
gen in het besluitvormingsproces niet expliciet gerangschikt naar elementen uit 
de "context of operations". De elementen hebben een heuristische functie en zijn 
vooral bedoeld om aan te geven waarnaar gezocht wordt. 
Wel wordt in beeld gebracht hoe de gevonden wijze van bestemmen kan worden 
begrepen uit enerzijds de reproductie van de bestaande wijze van bestemmen 
en anderzijds uit de manier waarop met ervaren storingen is omgegaan. 
Meer concreet kan bij de verschillende elementen aan de volgende zaken wor­
den gedacht: 
I visie op hoe situaties te interpreteren, het interpretatiefilter 
Dit punt richt zich op de vraag hoe de betreffende situatie door de gemeente 
geïnterpreteerd wordt en of de operationele beleidslijnen daarop van toepassing 
worden geacht. 
wordt de betreffende situatie herkend en wordt de gebruikelijke wijze 
van bestemmen zonder meer van toepassing geacht of kan de situatie in 
de ogen van de gemeente "not easily be related to existing operational 
policies" (Friend en Jessop, 1969:105). Alleen in het laatste geval gaan 
overwegingen uit het normatief filter een rol spelen. 
Zo komen de stappen 1,2 en 3 uit Morgans model overeen met de drie opeenvolgende stappen uit 
het model van Friend en Jessop Aan de hand van een "eigen interpretatie" van de situatie bekijkt 
het planningsubject of "de operationele beleidslijnen" voldoen Zo ja, dan komt het planningsubject 
tot een besluit en kan "appropriate action" worden ondernomen Voldoen de operationele beleidslij-
nen met, dan is sprake van planning (step 2a) het planningsubject reflecteert op de eigen operatio-
nele normen 
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II operationele beleidslijnen 
Worden de operationele beleidslijnen van toepassing geacht dan gaat het om: 
de gangbare wijze van bestemmen in gelijksoortige beleidssituaties. Hier-
toe wordt in de analyse teruggegrepen op het voorgaande plan; 
Om inzicht in de operationele beleidslijnen te krijgen is van belang hoe de ge-
meente tegen het bestemmingsplan aankijkt (hierbij kunnen actoren binnen de 
gemeente van betekenis zijn): 
wat ziet de gemeente als de belangrijkste functies van het bestemmings-
plan; 
op welke manier worden vigerende plannen door Bouw & Woningtoezicht 
gehanteerd; 
welke rol is volgens de gemeente voor eventueel betrokken adviesbureaus 
weggelegd; 
is er op enigerlei wijze sprake van een bestemmingsplan-beleid op 
bestuurlijk niveau. Hierbij kan zowel aan de gemeenteraad als de voor 
bestemmingsplannen verantwoordelijke wethouder worden gedacht; 
welke middelen en/of kennis staan de gemeente ter beschikking. 
III normatief filter 
Op het moment dat de gangbare wijze van bestemmen blijkbaar niet van 
toepassing wordt geacht op de situatie kan de (aangepaste) wijze van be-
stemmen mede begrepen worden uit de doelen die de gemeente nastreeft en de 
ruimte die de gemeente voor zichzelf ziet. 
Als mogelijke doeleinden kunnen worden genoemd: 
het bieden van rechtszekerheid en duidelijkheid aan de burgers; 
het drukken van de kosten; 
het creëren van beleidsruimte in het bestemmingsplan; 
het zo klein mogelijk houden van het procedure-risico; 
het terugdringen van het toepassen van artikel 19. 
Zoals aangegeven is daarbij van belang in hoeverre de gemeente vindt dat ze 
beperkt wordt in het nastreven van haar doelen. Beperkingen kunnen door de 
gemeente worden ervaren naar aanleiding van: 
de hoeveelheid ter beschikking staande middelen (inclusief aanwezige 
kennis); 




De analyse in drie stappen 
In deze paragraaf is een aantal bouwstenen verzameld voor de analyse. Ter 
afronding van deze paragraaf worden deze bouwstenen samengevoegd tot een 
model aan de hand waarvan in hoofdstuk 7 de case-studies gepresenteerd 
worden. Zo'n model is uiteraard altijd een vereenvoudigde weergave van de 
werkelijkheid, maar daar zijn modellen ook voor bedoeld: "Their advantage is 
that they are specific in the way they simplify" (Faludi, 1973:58). 
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De bouwstenen van het model zijn: 
de gemeente als planningsubject wordt gezien als één actor; 
waar nodig kan het analyseniveau worden verlaagd naar actoren binnen 
de gemeente; 
vanuit zelfreferentieel perspectief is het doel van de gemeente de operati-
onele beleidslijnen te reproduceren c.q. via planning tot reproduceerbare 
operationele beleidslijnen te komen. 
Vertaald naar het bestemmingsplan betekent dit: 
dat voor elke situatie waarin een bestemmingsplan wordt opgesteld 
bekeken wordt of de gangbare wijze van bestemmen van toepassing is; 
dat de wijze van bestemmen alleen wordt bijgesteld indien in de gangba-
re wijze van bestemmen storingen worden ervaren; 
dat de analyse zich beperkt tot het moment van vaststelling, aangezien 
in die fase van de procedure de gemeente besluit op welke wijze bestemd 
wordt. 
Om hieraan in de analyse invulling te kunnen geven zijn de drie volgende 
stappen nodig: 
A) Situatie en aanleiding 
De eerste stap wordt het in beeld brengen van de beleidssituatie (zie figuur 
6.2). Tot de beleidssituatie worden in dit geval meer aspecten gerekend dan 
alleen de inhoudelijke problematiek. Naast de aanleiding om tot het opstellen 
van een bestemmingsplan over te gaan is van belang of de gemeente de situatie 
interpreteert als een situatie waarop de gangbare wijze van bestemmen zonder 
meer van toepassing is of als een situatie die om een aanpassing hiervan 
vraagt. Hierin kunnen ook zaken een rol spelen als een recente provinciale 
circulaire, recente jurisprudentie, etc. Op grond van het basis-dialoog-model 
van Friend en Jessop kan, ter structurering van de analyse gesteld worden dat 
de gangbare wijze van bestemmen bij deze afweging altijd een referentiekader 
vormt. De directe relevantie hiervan neemt af naarmate de situatie als minder 
herkenbaar wordt geïnterpreteerd. In die gevallen komen de overwegingen 
zoals die zijn genoemd onder het interpretatiefilter en het normatief filter meer 
op de voorgrond. Meestal zal sprake zijn van een combinatie van reproductie en 
aanpassing van de gangbare wijze van bestemmen. 
B) Diachrone vergelijking 
De tweede stap in de analyse moet inzichtelijk maken in welke mate sprake is 
van reproductie c.q routinematig handelen danwei bijstelling van de wijze van 
bestemmen c.q. planning. Vertaald naar het schema uit figuur 6.2 kan respec-
tievelijk gesproken worden van een adaptieve danwei een innovatieve respons. 
Hiertoe wordt het case-studie-plan vergeleken met een plan in een gelijksoorti-
ge situatie van vóór de wetswijziging. Dit geeft een indicatie (geen zekerheid) 
voor de mate waarin de werkwijze in een gelijksoortige beleidssituatie gewijzigd 
is c.q. het routinematig handelen is doorbroken. De analyse richt zich vooral op 
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de vorm van het plan, omdat de wijze van bestemmen vooral in de uiterlijke 
kenmerken van het plan tot uiting komt. In deze vergelijking gaat het met 
name om het aantal en soort bestemmingen en de mate van gedetailleerdheid 
van kaart en/of voorschriften. 
C) Storing en reproductie 
Bestaat inzicht in de mate waarin sprake is van bijstelling van de wijze van 
bestemmen dan is de laatste stap inzicht te bieden in de overwegingen die tot 
bijstelling hebben geleid. Het gaat om het in beeld brengen van de storingen 
die in het zelfreferentieel kader van de gemeente zijn opgetreden. Welke 
ervaren storingen zijn kunnen met de wijze van bestemmen in verband worden 
gebracht. Hier kunnen overwegingen uit alle drie de elementen uit het basis-di­
aloog-model een rol spelen. Deze stap is de feitelijke analyse van het besluitvor­
mingsproces rondom het bestemmingsplan. In principe is "de gemeente" het 
niveau waarop geanalyseerd wordt. Waar nodig kan het analyseniveau ver­
laagd worden naar een actor binnen het systeem. 
Schematisch ziet het analytisch kader er als volgt uit (figuur 6.5): 







Hoe is de situatie naar aanleiding 
waarvan het case-studie-plan is 
opgesteld door de gemeente 
geïnterpreteerd7 (cf figuur 6 2) 




maken de al dan niet bijgestelde 
wijze van bestemmen in het 
case-studie-plan inzichtelijk7 
UIT TE VOEREN 
HANDELING 
Het in beeld brengen van de 
betreffende beleidssituatie en de 
manier waarop de gemeente 
deze heeft geïnterpreteerd 
Uitvoeren van een diachrone 
vergelijking op uiterlijke ken-
merken tussen het case-studie-
plan en een voorgaand plan 
Een analyse aan de hand van 
interviews en documenten van 
de overwegingen die in de be-
sluitvorming een rol hebben 
gespeeld (cf de elementen uit 
de "context of operations" van 
Fnend en Jessop) 
Figuur 6 5 Het analyse-kader schematisch weergegeven 
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HOOFDSTUK 7 DE CASE-STUDIES 
Dit hoofdstuk bevat het verzamelde empirisch materiaal. In aanvulling op deel 
I zijn dertien case-studies uitgevoerd op grond van het in hoofdstuk 6 geïntro-
duceerde analytisch kader. Niet alle dertien case-studies worden hier gepresen-
teerd. Achteraf is geconstateerd dat "het verhaal van de zelfreferentiële 
bestemmingsplanpraktijk" zich laat vertellen aan de hand van acht kern-case-
studies. 
Om te beginnen gaat 7.1 in op de criteria aan de hand waarvan de case-studie-
plannen geselecteerd zijn. Deze criteria komen grotendeels uit het analytisch 
kader voort. Paragraaf 7.2 staat kort stil bij de werkwijze en de verslaglegging. 
Ook deze onderdelen hangen nauw met het analyse-kader samen. De case-
studies worden afzonderlijk gepresenteerd in 7.3. Voor zover in dit hoofdstuk 
bevindingen worden gepresenteerd, hebben deze betrekking op de afzonderlijke 
case-studies en worden ze aan het slot van de betreffende case-studie vermeld. 
7.1 Selectie van de case-studies 
De case-studies zijn op grond van de volgende criteria geselecteerd: 
• Zowel bestemmingsplannen nieuwe stijl als traditionele bestemmingsplannen: 
Het gaat om inzicht in het waarom van de gehele bestemmingsplanpraktijk en 
de betekenis van de wetswijziging, en niet alleen om dat deel van de praktijk 
waar aantoonbaar voor een bestemmingsplan nieuwe stijl is gekozen. De 
betekenis van de wetswijziging wordt immers niet alleen uit 'successen' 
begrepen. Ook waar de wetswijziging niet heeft geresulteerd in een plan 
nieuwe stijl moet inzicht in het waarom ontstaan. Bovendien gaat het daarbij 
om meer dan de helft van de bestemmingsplannen! 
• Een analyse van verschillende beleidssituaties, te weten: 
buitengebieden, bestaande woonwijken, centrumplannen en uitbreidingsge-
bieden. In uitbreidingsgebieden wordt meer dan gemiddeld van een plan 
nieuwe stijl gebruik gemaakt, in woonwijken en centrumgebieden wordt 
daarentegen minder vaak een plan nieuwe stijl gebruikt (zie deel I, figuur 3.7). 
Het bestemmingsplan is op grond van art. 10 WRO verplicht voor buitengebie-
den. Daarnaast zijn buitengebied plannen qua gebiedsafdekking van belang. 
Nagegaan moet worden welke betekenis de uiteenlopende beleidssituaties 
krijgen. 
• Spreiding over vier provincies: 
De dertien case-studies zijn verspreid over Friesland, Overijssel, Noord-Brabant 
en Zuid-Holland. In deel I zijn, qua aandeel plannen nieuwe stijl, grote ver-
schillen tussen de provincies geconstateerd. Door analyses in provincies met 
zowel een gemiddeld (Noord-Brabant) als provincies met een meer (Friesland, 
Zuid-Holland) of minder (Overijssel) dan gemiddeld aandeel plannen nieuwe 
stijl, ontstaat inzicht in de verschillende betekenissen die provincies kunnen 
krijgen. 
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• Plannen met en zonder de betrokkenheid van een adviesbureau: 
Aangezien bij 70% van de nieuwe stijl plannen een adviesbureau is betrokken 
(Van Gompel, 1993:17), is de vraag welke rol het adviesbureau in het zelfrefe-
rentieel kader van de gemeente speelt. Wat is de inbreng van het bureau in het 
bestemmingsplanproces waarvoor de gemeente verantwoordelijk is? 
• Het plan moet in 1989 of later goedgekeurd zijn: 
Dit in verband met de doorlooptijd van de wetswijziging. Op deze manier wordt 
voorkomen dat plannen die opgestart zijn voor de invoering van de wetswijzi-
ging worden geanalyseerd1. 
• De analyse betreft integrale planherzieningen: 
Eén van de uitgangspunten van de analyse is dat ter indicatie van wijzigingen 
in het systeemgedrag een vergelijking wordt gemaakt met een plan van vóór de 
wetswijziging in een gelijksoortige beleidssituatie. Door dit selectie-criterium 
wordt aan deze randvoorwaarde voldaan. Figuur 7.1 bevat de acht geselecteer-
de case-studies en een overzicht van enkele kenmerken van de betreffende 
plannen. 
7.2 Verslaglegging en werkwijze 
De verslaglegging is gebaseerd op het analytisch kader zoals gepresenteerd in 
6.3. Een inleiding opent de case-verslagen. Hierin wordt in de terminologie van 
het analyse-kader aangegeven hoe de betreffende situatie door de gemeente is 
geïnterpreteerd en tot wat voor respons dit heeft geleid. Het feitelijke case-
verslag vangt aan met een schets van "1. de beleidssituatie" in het kader 
waarvan het case-studie-plan is opgesteld om vervolgens in te gaan op "2. de 
aanleiding" voor het plan. Dit ter illustratie van wat voor beleidssituatie door 
de gemeente op welke manier is geïnterpreteerd. In deze interpretatie (zie ook 
hoofdstuk 6) kunnen andere aspecten dan de inhoudelijke problematiek zelf een 
rol spelen. 
In het kader van de diachrone vergelijking wordt daarna eerst ingegaan op "3. 
de planvorm" van het case-studie-plan om van daaruit "4. de vergelijking met 
een voorgaand plan" te kunnen maken. In welke mate is de voorgaande wyze 
van bestemmen gereproduceerd, of is juist sprake van een ingrijpende bijstel-
ling van de wijze van bestemmen. 
Uiteindelijk wordt op een rij gezet welke elementen in het zelfreferentieel 
kader van de gemeente gedurende het besluitvormingsproces gestoord dan wel 
gereproduceerd zijn en hoe het systeemgedrag hieruit te begrijpen valt. Dit 
gebeurt onder het kopje "5. Storing en reproductie". Dit onderdeel van het case-
studie-verslag kent geen vaste opbouw, aangezien de case-studies daarvoor te 
veel van elkaar verschillen. Wel wordt steeds getracht de meest kenmerkende 
elementen van "storing en reproductie", die inzicht bieden in de wijze van 
Een uitzondering hierop is het plan "Herziening de Vennen 80/Hoge Akkers" van de gemeente 
Helmond. Dit plan is goedgekeurd in november 1988. 
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bestemmen, te plaatsen binnen het analyse-kader zoals dat in 6.3 is gepresen-
teerd. Elke case bevat een nabeschouwing met daarin in ieder geval aandacht 
voor de rol van WRO/Bro '85 en een korte analyse van de mate van doorwer-
king van de wetswijziging. Hiervoor wordt teruggegrepen op de definitie van 
doorwerking zoals gepresenteerd in de introductie. Van doorwerking is sprake 
indien (1) de ideeën achter de wetswijziging, bijvoorbeeld verwoord in Bestem-
men met Beleid, gebruikt worden in het planproces, (2) dit gebruik medebepa-
lend is voor de wijze waarop het bestemmingsplan wordt gebruikt, (3) het 
gebruik mede is ingegeven door beleidsinhoudelijke overwegingen. Hiervan is 
alleen sprake bij instrumenteel of conceptueel gebruik (zie ook: De Lange, 
1995:267). 
De case-verslagen zijn gebaseerd op documenten-onderzoek en interviews met 
medewerkers van gemeenten, deels ter controle, deels ter aanvulling 2. 
Citaten zonder verwijziging naar een schriftelijke bron betreffen uitspraken van bij het plan 
betrokkenen. 
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7.3 Acht case-studies 
1 Plan Omgeving Oudestraat (Kampen, Overijssel) 
Inleiding 
Het plan Omgeving Oudestraat illustreert de veronderstelling dat besluitvor-
ming in het kader van een bestemmingsplan het karakter van een routinemati-
ge handeling kan aannemen. De betreffende beleidssituatie, een beschermd 
stadsgezicht, is voor Kampen een herkenbare generieke situatie (vakje "D" uit 
figuur 6.2): het is het tiende plan in een reeks plannen voor dat deel van de 
stad dat als beschermd stadsgezicht is aangewezen. Het bijstellen van de 
gangbare wijze van bestemmen is op geen enkel moment aan de orde geweest. 
Integendeel, door Kampen is juist naar een consistente planaanpak gestreefd. 
1. Situatieschets 
Het betreft een plan voor een deel van de oude binnenstad van Kampen dat in 
1975 tot beschermd stadsgezicht is aangewezen. Het plan Omgeving Oud-
estraat omvat de oudste gedeelten van de stad, die reeds voor 1300 intensief 
bewoond werden. De bewaard gebleven middeleeuwse stadstructuur, de 
markante historische bebouwing en het IJsselfiront - tezamen bepalend voor de 
identiteit van Kampen - vormen de aanleiding voor de aanwijzing tot be-
schermd stadsgezicht ex artikel 20 Monumentenwet (artikel 35 Monumenten-
wet 1988). 
2. Aanleiding 
Op grond van artikel 36.1 van de Monumentenwet 1988 is de gemeente 
verplicht een bestemmingsplan vast te stellen dat vorm geeft aan de beoogde 
bestemming van het stadsgezicht. 
Behalve deze formele aanleiding zijn er enkele beleidsinhoudelijke redenen voor 
het maken van het plan Omgeving Oudestraat te noemen. De (hoofd)beleidslijn 
die aan het onderhavige bestemmingsplan ten grondslag ligt, is af te leiden uit 
de Basisnota Binnenstad 1975. Ten aanzien van het plan Omgeving Oudestraat 
worden drie centraalstaande beleidsdoelen onderscheiden: 
het handhaven en versterken van de winkelfunctie in de Oudestraat als 
zijnde het kernwinkelapparaat 
het handhaven en waar nodig versterken van de woonfunctie overeen-
komstig het uitgangspunt van wonen als hoofdbestemming voor de 
gehele stad 
het beschermen van historische culturele waarden conform de intentie 
van de aanwijzing van de binnenstad Kampen tot beschermd stadsge-
zicht (Toelichting, blz. 4) 
Naast dit op beheer gerichte karakter van het plan spelen twee ontwikkelingen 
ten tijde van de planvorming een rol: 
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slechte staat van bebouwing van de monumentale "Kok-panden", die 
volgens de gemeente als verloren moeten worden beschouwd. De gemeen-
te kiest voor hoogwaardige nieuwbouw in plaats van herstel en behoud 
van de monumentale gevel (Toelichting, blz. 13) 
de vestiging van de C&A en 30 woningwetwoningen in de Kok-panden 
veroorzaken parkeerdruk en overlast door de bevoorrading van de C&A 
(Toelichting, blz. 12) 
3. Planvorm 
Het bestemmingsplan Omgeving Oudestraat is een gedetailleerd plan met een 
zogenaamde blokzijderegeling. De planvorm wordt in de toelichting recht-
streeks afgeleid uit de drie centrale beleidsdoelen (zie "2. Aanleiding"). Na het 
vermelden van deze beleidsdoelen wordt geconcludeerd dat "in de opzet van het 
bestemmingsplan ... dan ook twee hoofdkenmerken aanwezig [zijn]: 
voor zover sprake is van waardevolle objecten of structuren een grote 
mate van gedetailleerdheid ten behoeve van behoud van stedebouwkundi-
ge en architectonische waarden; 
gebruiksvoorschriften waarin de aanwezige woonfuncties optimaal 
worden beschermd. 
De blokzijde-regeling, uitgelegd in de toelichting, komt er in het kort op neer 
dat alle panden, gegroepeerd in bouwblokken, zijn opgenomen in een blokzijde. 
Geïnventariseerd wordt welke functies in welk pand aanwezig zijn en wat voor 
het blok als geheel als "minimaal te handhaven" en "toelaatbaar als recht" 
aanvaardbaar wordt geacht. Daarnaast wordt aangegeven of en via welke 
procedure van deze indeling kan worden afgeweken. In principe is voor een 
toegestane functieverandering het College van B&W gerechtigd vrijstelling te 
verlenen en komt de wijzigingsbevoegdheid in beeld om de aantallen (van een 
bepaalde functie) binnen een blok veranderen. 
Een voorbeeld van de wijze waarop de blokzijdemethode in het plan is opgeno-





























Figuur 7 2 De blokzijde-methode in de plannen van Kampen 
"Met deze methode wordt beoogd om met behoud van een grote mate van 
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rechtszekerheid toch een flexibiliteit in het plan te bouwen. De nieuwe toe te 
stane ontwikkelingen zijn immers wel in aantallen 'begroot', maar niet exact 
vastgelegd, zo iets van: daar en daar in de gevelwand mogen uitsluitend winkels 
en dergelijke komen. ... De openbare ruimte wordt zoveel mogelijk gedetailleerd 
op de kaart..." (Algemene toelichting, blz. 26). 
4. Vergelijking met voorgaand plan 
De vergelijking wordt gemaakt met een bestemmingsplan voor de binnenstad 
van Kampen uit 1977: Omgeving Buitenkerk, goedgekeurd op 18 maart 1980, 
opgesteld in samenwerking met Kuiper Compagnons te Rotterdam. 
Hoewel het hier een ander deel van de binnenstad betreft, gaat het om een 
gelijksoortig gebied, hetgeen een vergelijking tussen beide plannen mogelijke 
maakt. Het plan Omgeving Buitenkerk is één van de eerste bestemmings-
plannen voor de binnenstad van Kampen, na de aanwijzing van de binnenstad 
als beschermd stadsgezicht. 
Zowel het plan Omgeving Oudestraat als het plan Omgeving Buitenkerk vindt 
qua plansystematiek z'n grondslag in de algemene toelichting bestemmings-
plannen binnenstad Kampen, oktober 1977. Het wekt dan ook geen verbazing 
dat in de manier van bestemmen geen opvallende veranderingen zijn te vinden. 
In beide plannen is aan de blokzijde-methode (zie figuur 7.2) een belangrijke rol 
toebedeeld en zijn de bestemmingen en bestemmingsbepalingen op dezelfde 
nauwgezette wijze aangegeven (zie ook tekstkader 7.1). 
5. Storing en reproduktie 
In Kampen kan zonder meer van letterlijke reproduktie van een reeds gehan-
teerde wijze van bestemmen worden gesproken. Dit is niet verbazingwekkend 
aangezien alle 10 de plannen die gezamenlijk de beschermde binnenstad 
afdekken juist om redenen van uniformiteit op dezelfde plansystematiek 
terugvallen. Toch zijn door derden wel degelijk pogingen ondernomen het 
streven van Kampen naar uniformiteit te storen. Zo zijn in het vooroverleg van 
verschillende kanten opmerkingen over de gehanteerde plansystematiek 
gemaakt. 
De Rijksdienst voor de Monumentenzorg merkt met betrekking tot de plansys-
tematiek op dat "in de toelichting een adequaat toetsingskader ontbreekt voor 
het verlenen van vrijstellingen en het stellen van nadere eisen. Voor een gedetail-
leerd plan als Omgeving Oudestraat is de toelichting op de aanwijzing te 
beknopt om bij afwijking ... goed te kunnen beoordelen of de ingrepen al dan 
geen afbreuk doen aan de waarden van het stadsgezicht."* Volgens de reactie 
van de gemeente wordt getoetst aan het begrip beschermd stadsgezicht, dat in 
de begripsbepalingen nader is gedefinieerd (zie tekstkader 7.2). Dit toet-
4
 Wat opvalt is dat de Rijksdienst voor de Monumentenzorg spreekt over "een toetsingskader in de 
voorlichting" en het geven van een "aanwijzing" op grond van het bestemmingsplan: de toelichting 
is nimmers bindend en het geven van een aanwijzing (bedoeld wordt het stellen van nadere eisen) 
heeft in de R.O een heel ander betekenis. 
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Bestemmingsplan Omgeving Buitenkerk (1980) 
Artikel 4 
Bijzondere doeleinden (BDK) 
A Bestemming 
De als zodanig op de kaart aangegeven gron­
den zijn bestemd voor sociale, religieuze en 
culturele doeleinden 
В Voorschriften omtrent het bouwen 
1. Op de in lid A bedoelde grond mogen uit­
sluitend gebouwen voor sociale en culturele 
doeleinden, alsmede kerken, met de daarbij 
behorende dienstwoningen en andere bouwwer­
ken worden gebouwd 
2 Het bouwen is verder slechts toelaatbaar 
indien 
3 В & W zijn bevoegd vrijstelling te verlenen 
van het bepaalde ш lid В onder 2a voor het 
wijzigen van de goothoogte met ten hoogste 
0,2 m 
Tekstkader 7 1 Omgeving Buitenkerk, 1980 en Omgeving Oudestraat, 1992 
singskader is, blijkens de toelichting, ook in eerdere vastgestelde en goedge­
keurde deelplannen in de binnenstad gehanteerd (Toelichting, blz. 20). 
De Rijksconsulent voor Economische Zaken acht de gevolgde planmethodiek 
(blokzijdemethode) in principe een goede manier om in een gevoelig plangebied 
een gedetailleerde planopzet te combineren met flexibele mogelijkheden voor 
functiewijziging. De wijze waarop in dit ontwerp-plan de blokzijdemethode is 
toegepast doet echter geen recht aan de gewenste flexibiliteit. De bestemmings­
regeling is niets anders dan een gedetailleerde regeling per pand. De blokzijde­
methode is in feite overbodig. Gepleit wordt voor het opnemen van een beschrij­
ving in hoofdlijnen (Toelichting, bijlage 4, Rijksconsulent, blz. 2). 
De gemeente past de plansystematiek niet aan omdat "er is ingespeeld op de 
planmethodiek, de uniformiteit met de plannen die er al lagen ". 
De PPC merkt op het te betreuren dat dertien jaar na inschrijving van het 
beschermde stadsgezicht nog steeds geen integraal plan is vastgesteld voor de 
gehele binnenstad. Zij vindt het een gemis dat het ontwerp-bestemmingsplan 
Bestemmingsplan Omgeving Oudestraat (1992) 
Artikel 7 
Bijzondere doeleinden (BD) 
A Bestemmingsbepalingen 
De op de kaart als zodanig aangewezen gron­
den zijn bestemd voor educatieve, sociale, 
culturele en religieuze doeleinden en voor 
doeleinden van openbaar bestuur en openbare 
dienstverlening, met de daarbij behorende 
bouwwerken 
В Bebouwingsbepahngen 
1 Op de in lid A bedoelde gronden mogen 
uitsluitend bouwwerken ten dienste van de 
genoemde bestemming worden gebouwd 
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geen inzicht geeft in de ontwikkelin-
gen die zich tussen 1975 en nu heb-
ben afgespeeld. 
De commissie kan instemmen met de 
gevolgde plansystematiek, die aan-
sluit bij die van de al geldende deel-
b e s t e m m i n g s p l a n n e n voor h e t 
beschermde stadsgezicht (Toelichting, 
bijlage 4, PPC-advies, 13 februari 
1992). 
Tegen het bestemmingsplan zijn geen 
bezwaren ingediend. Gedeputeerde 
Staten hebben echter goedkeuring 
onthouden aan het gehele gebied met 
de bestemming "winkel" in het ooste- S S T 7 ^ ^ ! ! ^ Z ^ ! S ^ U 9 9 ^ ^ ^ 
lijk plandeel. Gedeputeerde Staten 
achten het toekennen van de bestem-
ming "gemengde doeleinden" voor de C&A-vestiging, waarboven 30 wo-
ningwetwoningen worden gebouwd het meest voor de hand liggend (GS-besluit, 
blz. 2). 
Nabeschouwing 
Het plan Omgeving Oudestraat laat zich vrij eenvoudig begrijpen uit het 
streven naar uniformiteit. Vrijwel alle overwegingen ten aanzien van de 
planvorm zijn ondergeschikt gemaakt aan het creëren van uniformiteit met de 
overige plannen voor de binnenstad. Plannen die voor een belangrijk deel van 
vóór de wetswijziging dateren. Pogingen van actoren buiten de gemeente dit 
streven naar reproduktie te storen zijn voor Kampen geen aanleiding geweest 
de operationele beleidslijnen bij te stellen. 
Het handhaven van een consistente planvorm is volgens de gemeente ook 
belangrijk voor degenen die met het plan moeten werken. Bouw & Woningtoe-
zicht kan goed met het plan uit de voeten juist omdat het plan helder en 
gedetailleerd is. 
De artikel 19 procedures die het gevolg zijn van het werken met gedetailleerde 
plannen worden door Kampen niet als een probleem gezien. Kampen voelt zich 
daarbij gesteund door de provincie: "De provincie oefent geen druk uit op de 
gemeente om artikel 19 procedures zoveel mogelijk te vermijden. Het is primair 
de verantwoordelijkheid van de gemeenten hoe ze met hun planologisch beleid 
omgaan. " 
De wetswijziging speelt in het geval van Omgeving Oudestraat geen rol van 
betekenis. Het oordeel over de wetswijziging is neutraal te noemen. Toch kan, 
ondanks het opstellen van een plan oude stijl, van doorwerking worden gespro-
ken, aangezien de wetswijziging heeft aangezet tot denken "anders waren we 
altijd blind gevaren op hetgeen we gedaan hadden." Vanuit het gezichtspunt 
van Kampen is in het case-studie-plan op "maat bestemd", in overeenstemming 
Uit de begripsbepalingen van plan "Omgeving 
Oudestraat" 
"g waarde van het beschermd stadsgezicht 
dit is de waarde welke aanleiding heeft gegeven 
de historische kern van Kampen aan te wijzen 
tot beschermd stadsgezicht, die is beschreven ш 
de toelichting bij het bestemmingsplan en in de 
als bijlage toegevoegde toelichting op de aanwij­
zing tot beschermd stadsgezicht in de zin van 
artikel 20 van de Monumentenwet bij beschik­
king d d 31 juh 1975, MMA/Mo, 197 796 van 
de Staatssecretaris van Cultuur, Recreatie en 
Maatschappelijk Werk 
191 
met de ideeën van de wetgever. Het niet benutten van de mogelijkheden van de 
wetswijziging komt mede voort uit het ontbreken van jurisprudentie over 
globale plannen: "ik heb nog geen beslissing gezien van jurisprudentie over een 
echt globaal plan." Overigens betekent dit niet dat Kampen de werkwijze 
omgooit, mocht zo'n uitspraak in het voordeel van het globale plan uitpakken. 
Het bepalen van de planvorm wordt gezien als "de verantwoordelijkheid van de 
gemeente." Daarbij staat voorop dat een bestemmingsplan "de burger een 
bepaalde rechtsbescherming biedt. Iemand in een nieuwbouwwijk moet weten 
wat hij en zijn buren mogen en kunnen. " 
2 Plan Oosternijkerk-Dorpskern (Dongeradeel, Friesland) 
Inleiding 
In Dongeradeel is de wijze van bestemmen in vergelijking met een voorgaand 
plan zonder meer bijgesteld. Deze werd niet langer van toepassing geacht op de 
betreffende situatie. Overigens illustreert deze case-studie treffend dat gemeen-
ten tot operationele beleidslijnen willen komen die 'houdbaar' zijn. Zo is in 
Dongeradeel het globale plan in principe uitgangspunt geworden. 
1. Situatieschets 
Het plan Oosternijkerk-Dorpskern betreft een reguliere herziening voor de 
gelijknamige kern. Het betreffende gebied is in het verleden al grotendeels tot 
ontwikkeling gekomen. Van de oorspronkelijke dorpsstructuur, waarvan de 
lintbebouwing het meest kenmerkend is, zijn enkele elementen bewaard geble-
ven. Het enige monument is de Nederlands Hervormde Kerk met toren. Grote 
ruimtelijke problemen/knelpunten kent de kern niet: Oosternijkerk kan 
gekenschetst worden als een vrij rustig dorp, waarop ondanks een redelijke 
bedrijvigheid weinig functionele druk staat. Het gebied kent een menging van 
functies zoals wonen, winkels, bijzondere doeleinden, bedrijfjes en agrarische 
bedrijven. Het open karakter van het gebied dient gehandhaafd te blijven, 
daarom is het merendeel van het gebied bestemd ten behoeve van agrarische 
doeleinden, waarin geen bebouwing is toegestaan (Toelichting, 3.3). Echt grote 
veranderingen zijn niet te verwachten (Toelichting, 3.4). 
De hoofddoelstelling van het plan is het behoud en herstel van de ruimtelijke 
en functionele karakteristiek van Oosternijkerk. De nadruk ligt op conserve-
ring, al is er ruimte voor ontwikkelingen. Zo bestaan er nog mogelijkheden voor 
kleinschalige woningbouw. 
2. Aanleiding 
Het bestemmingsplan Oosternijkerk-dorpskern betreft een reguliere planherzie-
ning. Meer specifiek geeft het bestemmingsplan zelf als redenen aan (Toelich-
ting, blz. 11): 
het opnemen van het gehele dorp in één bestemming; 
het inspelen op de mogelijkheden die de gewijzigde Wet en het Besluit op 
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de Ruimtelijke Ordening bieden. 
Tegen het plan zijn twee bezwaren ingediend. Deze houden geen verband met 
de planvorm. Bij Gedeputeerde Staten is één bezwaarschrift ingediend. Dit is 
niet-ontvankelijk verklaard, omdat de reclamanten in een eerder stadium geen 
bezwaar bij de raad had aangetekend tegen het bestemmingsplan. (GS-besluit, 
9 maart 1992). 
3. Planvorm 
Het bestemmingsplan kan voor een 
groot deel worden getypeerd als een 
globaal eindplan. Het grootste deel 
van het plangebied heeft de zeer 
ruime mengbestemming "Dorpscen-
trum" toegekend gekregen. Hier val-
len de volgende doeleinden onder: wo-
nen, detailhandel, horeca, bedrijfsac-
tiviteiten, kantoren, bijzondere be-
bouwing, verkeer en parkeren, groen-
voorzieningen, doeleinden van open-
baar nut (zie tekstkader 7.3). 
In het plan is zowel een beschrijving 
in hoofdlijnen (bih) gemeenschappe-
lijk aan alle bestemmingen als een 
bih per bestemming opgenomen. 
In de algemene bih wordt voorname-
lijk aangegeven hoe gemeend wordt 
de in het plan opgenomen doeleinden 
na te streven, in de bih per bestem-
ming wordt hierop steeds een nadere 
aanvulling gegeven. "Voorzover deze 
doelstelling [die van het plan, 
LvD/CV] specifieke consequenties 
heeft voor bestemmingen zijn op die 
bestemmingen toegespitste bepalingen 
opgenomen. ... (wordt) deze kunstma- ΐ ^ Τ Τ ^ ^ Τ ^ ^ ^ ^ Τ Τ ^ ^ ^ ^ Τ ? ^ ™ " 
. . . , , . . . . Tekstkader 7 3 Oostenujkerk-Doipskem, 1991 
tige splitsing van de beschrijving m 
hoofdlijnen weer hersteld." (Toelich­
ting, blz. 13) 
In het bestemmingsplan zelf wordt de achtergrond van de planvorm nader 
toegelicht: '7л het bestemmingsplan Oosternijkerk kern worden nieuwe ontwik­
kelingen, zowel het bouwen als het gebruik van bestaande en nieuwe bouwwer­
ken en terreinen, zoveel mogelijk rechtstreeks, dat wil zeggen zonder nadere 
procedures, toegestaan, door middel van een beschrijving in hoofdlijnen." en, 
"Aan een bestemmingsplan voor een dorp als Oosternijkerk mag de eis worden 
gesteld dat het aantal artikel 19 procedures tot een minimum beperkt wordt en 
Artikel 4 Dorpscentrum 
41 Doeleinden 
De gronden op de plankaart aangewe­
zen voor dorpscentrum zijn bestemd 







verkeer en parkeren 
groenvoorzieningen 
doeleinden van openbaar nut. 
4.2 Beschrijving in hoofdlijnen 
4. De kantoorfunctie is ш beginsel op alle 
voor bebouwing in aanmerking komen­
de gronden toelaatbaar, waarbij wordt 
uitgegaan van een grondgebruik ten 
behoeve van deze functie van ten hoog­
ste 2% van het grondoppervlak dat is 
aangewezen voor "dorpscentrum" 
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dat geen onnodige beperkingen worden opgelegd aan normale maatschappelijke 
ontwikkelingen. " (Toelichting, blz. 13). 
Ten aanzien van het bebouwingskader merkt het PPC-advies op dat "... meer 
ruimte voor veranderingen kan worden geboden. " (PPC-advies, 15 juni 1990, blz. 
2). Het PPC-advies geeft aan dat de bih daarbij goed als toetsingskader kan 
dienen. De gemeente geeft aan daar ook naar toe te willen in haar plannen, 
maar dat op het moment van planvoorbereiding de jurisprudentie over "hoe ver 
je met de bih kunt gaan" nog niet helemaal duidelijk was. "De tendens bij ons is 
wel om dat steeds meer te proberen, grenzen te verkennen. " 
4. Vergelijking met voorgaand plan 
Een vergelijking is gemaakt met het voorgaande plan Kern Nijkerk van de 
gemeente Oostdongeradeel, goedkeuring Gedeputeerde Staten, 8 december 
1982. Door een gemeentelijke herindeling zijn Oostdongeradeel, Westdongera-
deel en Dokkum opgegaan in de gemeente Dongeradeel. Vandaar de vergelij-
king met een plan van de gemeente Oostdongeradeel. De vergelijking toont 
enkele opvallende verschillen tussen het voorgaande plan en het huidige be-
stemmingsplan. 
Zo is het aantal bestemmingen teruggelopen van 32 naar 9. Daarnaast zijn de 
omschrijvingen van de bestemmingen (uiteraard) een stuk globaler geworden. 
In het oude plan Nijkerk waren bijvoorbeeld 6 woonbestemmingen, in het 
nieuwe plan resteert slechts één woonbestemming. De belangrijkste verschillen 
tussen de verschillende woonbestemmingen in het plan Nijkerk betreffen de 
oppervlakte van het bouwperceel, de oppervlakte van een eengezinshuis, etc. 
(zie tekstkader 7.4) 
5. Storing en reproductie 
In Dongeradeel is een voorgaande wijze van bestemmen zeker niet letterlijk 
gereproduceerd. Alhoewel in verband met de gemeentelijke herindeling een slag 
om de arm moet worden gehouden, kan van een duidelijk omslag worden 
gesproken. Een belangrijke reden, zo niet dè reden voor het radicaal wijzigen 
van de planopzet, is gelegen in de interpretatie van de beleidssituatie. Frie-
sland kent een "leefbaarheidsprobleem ... tot voor twee jaar kenden gemeenten 
aan de Waddenzee een vertrekoverschot... We wilden de belemmeringen voor het 
vestigen van functies die de leefbaarheid kunnen bevorderen wegnemen... Een 
globaal eindplan maakt functiewisselingen mogelijk zonder bestemmingsplan-
wijziging. " 
Dat daarbij voor de globale eindplanvorm is gekozen komt omdat deze werkwij-
ze uiteindelijke minder werk oplevert: er hoeven minder art. 19 procedures 
gevolgd te worden. Het aantal art. 19 procedures is voor de dorpskernen 
inmiddels duidelijk teruggelopen "hoewel je natuurlijk nooit alles ondervangt". 
Dongeradeel streeft ernaar de wijze van bestemmen zo globaal mogelijk te 
maken en steeds meer zaken in de beschrijving in hoofdlijnen (bih) te regelen. 
Voor dorpskernen, uitbreidingsplannen en bedrijfsterreinen is het globale 
eindplan in principe uitgangspunt. 
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Plan Nijkerk Plan Oostermjkerk-Dorpskera 
Artikel 2 
Bebouwingsklasse ElO-C 
1 De op de kaart voor bebouwingsklasse 
El O-C aangewezen gronden zijn uit­
sluitend bestemd voor eengezinshuizen 
met daarbij behorende bijgebouwen, 
tuinen en erven, andere bouwwerken 
en andere werken 
2 Voor het bouwen op de ш lid 1 om­
schreven gronden gelden de volgende 
bepalingen 
a het aantal aaneen te bouwen eenge-
zinshuizen mag met meer dan 2 be­
dragen, 
b tenminste één gevel van het eenge-
zinshuis dient in de bebouwingsgrens 
te worden opgericht, 
с de hoogte van de eengezinshuizen 
mag met minder dan 2 en met meer 
dan 3 50 meter bedragen, 
d de eengezinshuizen mogen uitsluitend 
met een kap worden afgedekt, 
f de oppervlakte van een bouwperceel 
mag niet minder dan 350 m2 bedragen 
voor enkele en met minder dan 275 
m2 per eengezinshuis voor dubbele 
eengezinshuizen, 
g de oppervlakte van een eengezinshuis 
mag met minder dan 65 m2 bedragen, 
h de afstand van de met-aangebouwde 
zijde van het eengezinshuis tot de 
zijdelingse perceelgrens mag met 
minder dan 3 50 meter bedragen, 
ι de oppervlakte van de bijgebouwen 
mag gezamenlijk per bouwperceel met 
meer dan 100% bedragen van de 
oppervlakte van het eengezinshuis, 
met dien verstande dat 
1 deze oppervlakte niet meer dan 50% mag 
bedragen van de oppervlakte van het bouwper­
ceel, verminderd met de oppervlakte van het -
na realisering van de krachtens het plan toege­
stane bouw van het - eengezinshuis en met een 
maximum van 50 m2, 
2 het gedeelte van het bouwperceel, gelegen 
tussen het verlengde van de zijgevels voor 
niet meer dan 50% mag worden bebouwd, 
Artikel 5 
Woondoeleinden I 
5 1 Doeleinden 
De gronden op de plankaart aangewezen voor 
woondoeleinden I zijn bestemd voor de vol­
gende doeleinden 
wonen 
verkeer en parkeren 
groenvoorzieningen 
doeleinden van openbaar nut 
5 2 Beschrijving in hoofdlijnen 
De woonfunctie is in beginsel op alle voor 
bebouwing in aanmerking komende gronden 
toelaatbaar De uitoefening van een aan-huis-
gebonden beroep of bedrijf is daarbij toelaat­
baar voorzover de woonfunctie als overwegen­
de functie van een perceel daardoor niet wordt 
aangetast Voorts mag dit geen ernstige с q 
onevenredige hinder voor het woonmilieu ople­
veren 
5 4 Bebouwing 
Gebouwen dienen aan de volgende eisen te 
voldoen 
a goothoogte hoofdgebouwen max 5 50 m, 
b goothoogte bijgebouwen max 2 75 m, 
с dakhelling hoofdgebouwen min 30°, 
d gezamenlijke oppervlakte van de bijgebou­
wen per perceel max 50 m2, 
e beb oppervl per bouwperceel max 35%, 
f de hoogte van andere bouwwerken, met 
zijnde erfafscheidingen, mag met meer dan 10 
meter bedragen, 
g de hoogte van erfafscheidingen, bouwwer­
ken zijnde, mag met meer dan 2 meter bedra­
gen met uitzondering van langs de weg en 
voor de voorgevelrooihjn gelegen erfafschei-
dingen waarvan de hoogte niet meer dan 1 
meter mag bedragen, 
h afstand bebouwing tot zijdelingse perceel­
grens min 2 m 
Tekstkader 7 4 Nijkerk, 1982 en Oostemijkerk Dorpskern, 1991 
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Voor de bestemmingsplannen aangaande bestaande woonwijken en buitengebie-
den worden de mogelijkheden nog verkend, maar "driekwart van de plannen 
kan heel goed met een globaal eindplan, met een goede bih, worden gemaakt". 
De werkwijze wordt "persoonsgebonden" genoemd: "Zijn ambtenaren bereid 
nieuwe ontwikkelingen op te pikken?... Een van de dragers van het globale 
eindplan is natuurlijk Jaap Bos geweest, en die heb ik als leermeester gehad. " 
"Misschien is om vernieuwing te bewerkstelligen een afwisseling van ambtenaren 
of politici voor nodig. " De persoonsgebonden aanpak wordt van diverse kanten 
gesteund. "Burgemeester en wethouders en de gemeenteraad zijn voorstander 
van globale eindplannen, omdat je daarmee "soepeler, makkelijker om kunt 
gaan met verzoeken van burgers". 
De afdeling Bouw & Woningtoezicht behoort tot de dienst waar de plannen 
worden gemaakt. "Die mensen zijn wel gewend aan deze planmethodiek en gaan 
er goed mee om. De bestemming, de functie, is bij de toetsing geen probleem 
meer,... de toetsing aan bebouwingsvoorschriften is snel gebeurd." 
Ook de provincie Friesland speelt een stimulerende rol. "Ik heb in meerdere 
provincies gewerkt, maar de Friese werkwijze spreekt mij het meest aan. Utrecht 
ergerde mij het meest: de beoordeling was daar vaak zo gedetailleerd, ik dacht 
soms 'waar bemoeien ze zich in vredesnaam mee'... De provincie heeft ook altijd 
voor het globale eindplan en het terugdringen van artikel 19 gepleit. " 
Dongeradeel vindt ook dat van de provincie een stimulans moet uitgaan. "De 
provincie kan globale plannen makkelijk afdwingen door te zeggen dat ze art. 19 
niet meer willen. Dat gaat natuurlijk niet van de een op de andere dag... in het 
vooroverleg kan in ieder geval stimulerender gewerkt worden. " 
Aangegeven wordt dat, indien met een bureau wordt samengewerkt, de 
gemeente de lijnen uitzet, er is een open oor voor ideeën van het bureau, maar 
"de gemeente is verantwoordelijk en moet uiteindelijk met het plan aan de slag". 
Nabeschouwing 
In Dongeradeel is duidelijk gebroken met het verleden. Vanuit de interpretatie 
van de beleidssituatie, die vraagt om een ruimhartig ruimtelijk beleid waarbij 
ontwikkelingen nagenoeg niets in de weg wordt gelegd, is gekozen voor het 
globale bestemmingsplan: de eerdere wijze van bestemmen is drastisch herzien. 
Het verlichten van de beleidspraktijk in procedureel opzicht kan daarbij als de 
belangrijkste overweging worden gezien. De gemeente voelde zich in haar 
bewegingsvrijheid niet beperkt door provincie, Bouw & Woningtoezicht, 
jurisprudentie, etc. 
De wijziging van de wet wordt getypeerd als een ondersteunende bijkomstig-
heid: "de mogelijkheden van de wetswijziging boden slechts uitkomst. " Dongera-
deel is overtuigd van de betere mogelijkheden onder WRO/Bro '85: "Gemeenten 
die vinden dat er niets gewijzigd is, dat zijn vast de gemeenten die nog steeds 
detail-plannen maken. De wetswijziging moet wel een verbetering zijn, want ze 
geeft alleen meer! mogelijkheden." Dat in Dongeradeel sprake is van doorwer-
king moge duidelijk zijn. De vraag of de wetswijziging 'effectief is geweest 
wordt niet gesteld, "want die is effectief geweest... Ik wil weten waarom men 
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toch voor een gedetailleerd plan kiest. Ik denk zelf vanwege de vrees voor het 
onbekende. Ikzelf heb vrijwel alleen voordeel gevonden. " Wel wordt waardering 
opgebracht voor gemeenten die de afweging globaal/gedetailleerd maken en 
toch, beargumenteerd, voor een gedetailleerd plan kiezen. 
3 Plan Ysbrechtum-West (Sneek, Friesland) 
Inleiding 
In Sneek is de wijze van bestemmen niet ingrijpend bijgesteld, al voert het te 
ver om van een routinematig planproces te spreken. Van diverse kanten is 
getracht de wijze van bestemmen bij te stellen. Sneek zag echter, mede uit 
overwegingen van rechtszekerheid en consistentie, geen reden al te grote 
wijzigingen door te voeren. De gebruikelijke wijze van bestemmen werd in grote 
lijnen van toepassing geacht op de situatie waarin het plan moest worden 
opgesteld. 
1. Situatieschets 
Ysbrechtum is van oorsprong een terpdorp, van waaruit het omringende land is 
ingepolderd en in cultuur gebracht. De grond is in de loop der eeuwen met 
name als grasland gebruikt. Nauw verbonden met Ysbrechtum en daarmee ook 
zeer bepalend in de structuur en verschijning van het dorp, is de Epema-State. 
De state5 met bijbehorend bosbestand is een zeer karakteristiek element in het 
open Friese weidegebied. Ysbrechtum, historisch gezien van agrarische signa-
tuur, heeft zich na 1960 enerzijds ontwikkeld als forensendorp van Sneek, 
anderzijds als woonoord voor gepensioneerde boeren uit de wijde omtrek, 
waardoor het agrarische karakter enigszins verloren is gegaan. 
Het onderhavige plan is bestemd tot woongebied. Voorheen waren de gronden 
bestemd in het bestemmingsplan Buitengebied (in april 1985 onherroepelijk 
geworden). In dit plan hebben de gronden dan nog de bestemming agrarische 
doeleinden klasse A, bedoeld voor agrarische cultuurgronden. 
2. Aanleiding 
De directe aanleiding voor het opstellen van het plan Ysbrechtum-West is het 
uitbreiden van de woningvoorraad. In deze ontwikkeling was stagnatie opgetre-
den, omdat de uitbreiding "Ysbrechtum-Noord-West" door een kroonberoep 
vertraging had opgelopen. Dit plan (Ysbrechtum-Noord-West) is eveneens in het 
plan West betrokken om eenheid in de planmethodiek te bevorderen. 
Als belangrijkste ruimtelijk relevante problemen worden in het bestemmings-
plan Ysbrechtum-West genoemd: 
Ysbrechtum is vrij fors ontwikkeld, zowel naar woningvoorraad als naar 
inwonertal in het begin van de jaren '70. Vanaf 1975 is een stagnatie in 
De term "state" is de Friese aanduiding voor een adellijk slot of landhuis 
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de ontwikkeling opgetreden, hoewel het beleid gericht was op een verdere 
groei. De stagnatie in de groei had vooral procedurele oorzaken, met 
name door een bij de Kroon ingesteld beroep tegen het door de gemeente-
raad van Wymbritseradeel [tegenwoordig behorend tot de gemeente 
Sneek, LvD/CV] vastgesteld bestemmingsplan Ysbrechtum Noord-West, 
dat de wettelijke basis moest vormen voor de bouw van een aantal 
woningen. Dit plan, vastgesteld d.d. 25 mei 1982, is bij K.B. d.d. 22 
oktober 1986 onherroepelijk goedgekeurd. De wens is uitgesproken de 
opgelopen achterstand in het plan Noord-West aan te vullen met een 
plan West, in verband met een groter geprognostiseerd aantal woningen 
en een grotere mate van diversiteit in samenstelling van de woningvoor-
raad (Toelichting, blz. 1). 
in verband met gewijzigd gebruik is de boerderij aan het zuideinde van 
de Hascarstrjitte met bijbehorend erf, geregeld in het bestemmingsplan 
Ysbrechtum, in onderhavig plan opgenomen (Toelichting, blz. 1) 
in de discussie over een mogelijke toekomstige bestemming van de 
boerderij aan het zuideinde van de Hascarstrjitte is naast de bestemming 
als woondoeleinden een andere bestemming ook aanvaardbaar bevonden, 
zoals gebruik als stalling, atelier, kantoor en/of praktijkruimte (overigens 
rekening houdend met de cultuurhistorische waarde van de boerderij). 
Deze mogelijke en aanvaardbaar geachte bestemmingen zijn middels een 
vrijstelling in de voorschriften opengehouden (Toelichting, blz. 5). 
Tegen het bestemmingsplan West zijn geen bezwaren ingediend. 
3. Planvorm 
Het plan West is een gedetailleerd plan. Nergens in het plan wordt verwezen 
naar de mogelijkheden die WRO/Bro '85 bieden om op een andere wijze met het 
bestemmingsplan om te gaan. Wel is in het plan een wijzigingsbevoegdheid van 
Burgemeester en Wethouders opgenomen (zie tekstkader 7.5). Het gaat hierbij 
om "een enigszins andere situering van de bestemmingsgrenzen, indien zulks bij 
de realisering van het bestemmingsplan noodzakelijk mocht blijken en het in 
beperkte mate afwijken van de voorgeschreven maatvoeringen voor gebouwen. " 
(Toelichting, blz. 9). Daarnaast kent het bestemmingsplan de gebruikelijke 
vrijstellings- en nader-eisen-regeling op grond van artikel 15 WRO ten aanzien 
van de maatvoering, erfafscheidingen, situering bijgebouwen, etc. (Toelichting, 
blz. 8). 
4. Vergelijking met voorgaand plan 
De vergelijking wordt gemaakt met het plan Ysbrechtum-Noord-West van de 
toenmalige gemeente Wymbritseradeel (goedgekeurd door Gedeputeerde Staten 
op 13 juli 1983). Dit plan is qua richtlijnen voor de maatvoering van gebouwen 
en aantal te bouwen woningen iets gedetailleerder dan het plan West. Zoals 
aangegeven onder "2. Aanleiding" is het plan Ysbrechtum-Noord-West opnieuw 
bestemd in het plan West. De reden is gelegen in de verregaande gedetailleerd-
heid van het plan Noord-West. "We vonden dat het oude plan te gedetailleerd 
was, te nauwkeurig aangaf dat in dat blokje zoveel woningen moesten komen en 
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in dat bouwvlak zoveel. We hebben ' 
toen het risico genomen het plan 
Noord-West weer over de kop te gooi-
en en weer bij de Kroon te komen." 
Overigens zijn degenen die tegen het 
plan Noord-West bij de Kroon in 
beroep zijn gegaan, niet in het gelijk 
gesteld. 
Van een radicale omslag in wijze van 
bestemmen kan echter niet worden 
gesproken. Wordt van beide plannen 
de lijst van bestemmingen naast 
elkaar gezet (zie tekstkader 7.6) dan 
bestemt het plan West eerder nog 
gedetailleerder dan het plan Noord-
West. "We wilden niet meer over de 
kop halen dan noodzakelijk was. We 
wilden dat mensen inzicht hielden in 
de planvorming. Als je een globaal 
plan neerlegt kun je met aanduidin-
gen in de beschrijving in hoofdlijnen 
het een en ander aangeven zodat het 
er uiteindelijke niet veel anders uit 
hoeft te zien dan dit [het plan West, 
LvD/CV], maar het is dan minder 
inzichtelijk voor de mensen die er 
omheen wonen. Ten opzichte van die 
mensen wilden we het plan helder 
houden. Het plan van de gemeente 
Wymbritseradeel was ook zo gedetail-
leerd dat we dat niet helemaal om 
wilden gooien. ... Hier lag het eigen-
lijk al zo ver vast, dat we zeiden 
'waarom zou je een globaal plan maken, 
gaan maken, waarom zouden we dat in 
5. Storing en reproductie 
Plan Ysbrechtum-West 
Artikel 16 
Wijzigingsbevoegdheid van burgemeester en 
wethouders 
1 Burgemeester en wethouders zijn be-
voegd overeenkomstig het gestelde ui 
artikel 11 van de Wet op de Ruimtelij-
ke Ordening het plan te wijzigen, mits 
zodanige wijziging beperkt blijft tot: 
a. het oprichten van transformatorhuisjes, 
gemaalgebouwtjes en andere nutsge-
bouwtjes met een inhoud van ten hoog-
ste 50 m3 en een goothoogte van ten 
hoogste 3 m, welke in het kader van de 
nutsvoorzieningen nodig zijn, zulks 
voor zover deze op grond van het be-
paalde in artikel 11 [een algemene 
vnjstellingsbepaling, LvD/CV] onder a, 
met kunnen worden gebouwd, 
b een enigszins andere situering en/of 
begrenzing van de bestemmingsgrenzen, 
dan wel bebouwingsvlakken, indien bij 
de uitvoering van het plan mocht blij-
ken, dat verschuivingen in verband met 
ingekomen bouwaanvragen nodig zijn 
ter uitvoering van een bouwplan, mits 
de oppervlakte van het betreffende 
bestemmingsvlak, dan wel bebouwings-
vlak met meer dan 10% zal worden 
gewijzigd. 
Tekstkader 7 5 Ysbrechtum-West, 1991 
dat voegt niets toe. We weten hoe we het 
een globaal plan versluieren?'. " 
Het voorgaande plan is niet letterlijk is gereproduceerd. Toch kan niet van een 
echte omslag in de wijze van bestemmen worden gesproken. De belangrijkste 
reden is onder "4. Planvorm" reeds gegeven: juist omwille van de consistentie 
met het voorgaand plan is de werkwijze niet volledig omgegooid. In het alge-
meen wordt de werkwijze als volgt getypeerd: "Watje al weet, dat leg je vast in 
het plan. " Deze houding vloeit mede voort uit de constatering dat er "eigenlijk 
te weinig tijd is voor het maken van bestemmingsplannen". 
Met name van provinciale zijde is getracht de gemeente te bewegen het plan 
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Ysbrechtum-West globaler op te zetten. De provincie Friesland wil het gebruik 
van globale planvormen stimuleren. In de nota Terug van 1758 (maart 1991, 
blz. 51) wordt dit beleid als volgt verwoord: "In zijn algemeenheid is de opmer­
king gemaakt dat de provincie Friesland creatief omgaat met globaliteit en 
flexibiliteit in bestemmingsplannen. Waar andere provincies nog wel eens beren 
op de weg zien in de vorm van wettelijke bepalingen of althans interpretaties 
daarvan, is in Friesland de limiet van globaliteit in plannen achter de horizon. " 
Het wekt dan ook nauwelijks verbazing dat in het vooroverleg de PPC (PPC-
advies, 22 februari 1989, blz. 1) een opmerking over de plansystematiek van 
het plan Ysbrechtum-West maakt. "De commissie is van oordeel dat de planop­
zet in voorschriften en kaartbeleid wel heel gedetailleerd is. Weliswaar bevatten 
de voorschriften nogal wat mogelijkheden tot het verlenen van vrijstelling, maar 
een globalere opzet verdient nader te worden overwogen." De gemeente Sneek 
reageert hierop als volgt (Toelichting, blz. 13): "Ten aanzien van de opzet van 
het plan in kaart en voorschriften kan worden genoemd dat de mate van 
detaillering is gekozen op grond van de fase van uitwerking en uitvoering van 
het plan. De verkaveling ligt vast. Het thans nog omwerken van het bestem­
mingsplan tot een globaal eindplan dan wel een gedetailleerd bestemmingsplan 
met een meer globale en flexibele opzet is overwogen, maar heeft enerzijds uit 
rechtszekerheidsoverwegingen (bij inspraak is steeds uitgegaan van een gedetail­
leerde regeling) en anderzijds ter voorkoming van verdere vertraging, niet geleid 
tot een aanpassing van de methodiek. In nieuw op te zetten bestemmingsplannen 
wordt wel gezocht naar nieuwe plantechnieken. " 
Volgens eigen zeggen worden de plannen in Sneek langzamerhand globaler. 
Deze wens tot het maken van globalere plannen leeft zowel bij de raadscom­
missie als bij het College van Burgemeester en Wethouders, al worden daar de 
voordelen volgens een gemeentelijk medewerker enigszins overschat. "In het 
College dacht men, en misschien nog wel, dat het maken van globalere plannen 
minder tijd zou kosten. Je moet toch een beeld krijgen van het gebied, dus een 
inrichtingsschets of zo moet je toch maken. ... Vanuit de raadscommissie is ook 
wel eens de opmerking gemaakt dat er globalere plannen gemaakt moesten wor­
den, vooral in het begin na '86, men had denk ik ook eens wat gelezen. ... Dat 
artikel 19 werd toegepast was op zich niet ter discussie, maar ad hoc beleid 
werd niet gewenst. " 
Of het aantal artikel 19 aanvragen daalt in Sneek is nog onduidelijk: "Dat zal 
de komende jaren waarschijnlijk het geval zijn, vooral als het aantal globale 
plannen wat groter wordt. " 
Overigens speelt het grondeigendom een belangrijke rol ten aanzien van de 
planvorm van uitbreidingsplannen: "Je wilt zorgen dat er kwaliteit in komt. 
Dan kun je dat wel allemaal via een gedetailleerd plan regelen, maar dan moet 
het net weer allemaal even anders. Heb je de grond in eigendom, dan regel je 
dat wel bij de uitgifte. " Hierbij wordt als "objectief kader" de inrichtingsschets 
gebruikt. "Dan kun je toch zeggen dat iets er niet helemaal tussen past. " 
Deze inrichtingsschets wordt niet in de voorschriften opgenomen. "Bij een plan 
uit 1986 hebben we nog wel gekozen voor het systeem van door В & W vast te 




Woningen, vrijstaand, met bijbehorende erven 
-WM-
Woningen, vnjstaadn of aaneengesloten, met 
bijbheorende erven -W(va)-
Woningen, aaneengesloten, met bijbehorende 
erven -W(a)-
Woondoeleinden, voormalige boerderij met 
cultuurhistorische waarde, met bijbehorende er­
ven -W(bc)-
Tuin of onbebouwd erf -T-
Wegverkeer -Vw-
Voetpad -Vw(v>-
Verbhjfsgebied, auto's toegestaan -Vb(a)-
Groenvoorzienmgen -G-
Water 
Tekstkader 7.6 Ysbrechtum-Noord-West, 1983 en Ysbrechtum West, 1991 
over gekomen, dat zoiets niet kan. We gebruiken ze nu gewoon als kader, je moet 
ook iets aan de mensen kunnen laten zien, een grote vlek zegt ze ook niet veel, 
ons zelf ook niet trouwens. Bij de gronduitgifte doen we er de verkavelingsteke­
ningen bij, we geven de mensen een informatiemapje met gegevens over de 
belangrijkste bebouwingsvoorschriften. Dat is duidelijk genoeg. " 
De gemeente werkt al "tientallen jaren" met hetzelfde adviesbureau samen. 
"Het heeft voordelen met een vast bureau te werken, ze weten wat we ongeveer 
bedoelen, hoe we over dingen denken en hoe dingen in elkaar grijpen, ze kennen 
de stad. De samenwerking is prima, maar als wij beslist iets willen dan gebeurt 
het, wij zijn immers opdrachtgever. Ook voor de mensen die er uiteindelijk mee 
moeten werken is het wel plezierig als de plannen qua systematiek ongeveer 
gelijk zijn." Overigens verkeert Sneek ten aanzien van degenen die met het 
plan moeten werken in "een gelukkige omstandigheid". "Een paar jaar geleden 
is gereorganiseerd, juist om het knelpunt - misschien was het wel een van de 
ergste knelpunten - in de relatie tussen bouwtoezicht en r.o. te verbeteren." Nu 




Eengezinshuizen, vnjstaand of dubbel, met 
bijbehorende tuinen, В 
Eengezinshuizen, twee of meer aan-





Ondanks de eerder aangehaalde bemoeienis van provinciale zijde heeft Sneek 
niet het idee dat ze op de huid gezeten wordt. "Ten aanzien van de globaliteit 
van de plannen valt het wel mee met de bemoeienis, maar de plannen die we de 
laatste jaren gemaakt hebben zijn ook wel behoorlijk globaal. Van stedebouw-
kundige bureaus en anderen hoor ik wel dat er provincies zijn die veel lastiger 
zijn dan Friesland. Daardoor experimenteren wij misschien wat makkelijker. " 
Nabeschouwing 
Het plan Ysbrechtum-West sluit qua systematiek nauw aan bij voorgaande 
plannen. Ondanks de voordelen die zowel de provincie als het bestuur van 
Sneek in het globale plan zien, is om redenen van rechtszekerheid en onder 
druk van de tijd, gekozen voor een min of meer gedetailleerde planvorm. In 
meer recente plannen wordt geëxperimenteerd met de mogelijkheden die de 
wetswijziging biedt: "De wetswijziging heeft wel wat in gang gezet. Het belang-
rijkste voordeel vind ik wel dat het detaillisme waar de Kroonjurisprudentie toe 
dwong, er in belangrijke mate uit is. Er zijn meer mogelijkheden om te experi-
menteren. Die experimenten worden soms afgestraft, maar dan weet je de 
marges. De wet biedt mogelijkheden dingen op een meer beleidsmatige manier te 
regelen, dat vind ik een goede zaak. " Ook Bestemmen met Beleid heeft een rol 
gespeeld. "Het heeft aangezet tot denken, ook binnen ons adviesbureau. Ik ben 
met de nieuwe planvormen wel gelukkig. Je kunt beter aangeven wat belangrijk 
is. ... Ik wil niet zeggen datje er altijd mee uit de voeten kunt, maar je houdt het 
in ieder geval wat langer uit. Mits je de hoofdstructuur maar in de peiling 
houdt..." Ook in Sneek kan daarom wel degelijk van doorwerking worden 
gesproken. 
4 Plan Havengebied I (Dordrecht, Zuid-Holland) 
Inleiding 
Dordrecht heeft de wijze van bestemmen, mede onder impuls van de wetswijzi-
ging, drastisch herzien. De (gedetailleerde) wijze van bestemmen van vóór de 
wetswijziging wordt niet meer toegepast. Wat opvalt is dat de wijze van 
bestemmen, na de bijstelling van de operationele beleidslijnen, wederom 
gereproduceerd wordt: het globale plan is in principe uitgangspunt geworden. 
Gewezen wordt op een opvallend aspect: waar de beleidssituatie "beschermd 
stadsgezicht" voor Dordrecht aanleiding is de blokzijde-methode uit het bestem-
mingsplan te schrappen, is dit in Kampen juist aanleiding deze werkwijze in 
het plan te handhaven. 
1. Situatieschets 
Het gedeelte van de binnenstad waarvoor het plan Havengebied I is gemaakt, 
is vrijwel onaangetast. Oude structuur en bebouwing zijn nog aanwezig. De 
havens, de kaden en de historische bebouwing bepalen de karakteristiek van 
het gebied. De Wolwevershaven en de Kuipershaven worden gekenmerkt door 
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aan de ene zijde een gesloten bebouwingslint en aan de andere zijde de open-
heid van de haven. De van oudsher langs de havens aanwezige bedrijfsfunctie 
is op vele plaatsen vervangen door de woonfunctie: het wonen op een mooie 
plek aan het water in de directe nabijheid van de voorzieningen van het 
stadscentrum is erg in trek. In de Wijnstraat komt in de historische bebouwing 
een grotere menging van functies voor. 
Het gebied telt een groot aantal beschermde monumenten en panden die 
vanwege hun waarde voor het stadsgezicht van belang zijn (de beeldbepalende 
panden). Sinds 1985 is de gemeente bezig met de inventarisatie van bouwkunst 
van na 1850; een selectie hiervan komt in aanmerking voor plaatsing op de 
gemeentelijke monumentenlijst (Toelichting, II-2). 
2. Aanleiding 
Als redenen voor de planherziening worden, behalve de wettelijke verplichting 
op grond van artikel 30 WRO6 de volgende redenen aangevoerd: achterhaalde 
bestemmingen, een gebrek aan flexibiliteit en de noodzaak tot het beschermen 
van de aanwezige cultuur-historische waarden. Gesproken kan worden van een 
beheerssituatie. 
De uitgangspunten voor het bestemmingsplan Havengebied I zijn mede 
geformuleerd aan de hand van diverse beleidsstukken en inventarisatiegege-
vens. Uitgegaan wordt van een sterke samenhang tussen de uitgangspunten 
vanuit het Beschermd Stadsgezicht, de ruimtelijke en de functionele uitgangs-
punten. In het plangebied worden de komende jaren weinig ingrijpende stede-
bouwkundige ontwikkelingen verwacht. Het bestemmingsplan kan in hoofdzaak 
conserverend van aard zijn. (Toelichting, V-1,2,3). Het bestemmingsplan kan 
getypeerd worden als een beheersplan. Concreet worden onder andere de 
volgende uitgangspunten genoemd: 
Handhaving en verbetering historische structuren en bebouwing; 
Waardevolle inrichtingen van openbare ruimten dienen behouden te 
blijven. Nieuwe inrichtingen richten zich naar de principes die ten grond-
slag liggen aan waardevolle bestaande inrichtingen; 
De ontsluiting voor gemotoriseerd verkeer in dit stadsdeel zal enigszins 
veranderen. In de komende jaren zal in de gehele historische binnenstad 
het belanghebbende parkeren worden ingevoerd; 
Nadruk op wonen. In samenhang hiermee streven naar een menging van 
verschillende -voor een binnenstad- herkenbare functies. 
(Toelichting, V-3). 
De hierboven genoemde uitgangspunten hebben een rol gespeeld bij de keuze 
van de planvorm (zie: 3. Planvorm). 
Tegen het plan zijn bij de gemeenteraad 2 bezwaren ingediend, deze richtten 
zich niet op de gehanteerde plansystematiek. Bij het college van Gedeputeerde 
Artikel 30 WRO stelt dat indien door Gedeputeerde Staten ... geheel of gedeeltelijk goedkeuring aan 
een vastgesteld bestemmingsplan is onthouden, de gemeente binnen een jaar een nieuw plan vast 
moet stellen. 
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Staten zijn geen bezwaren tegen het plan ingediend. 
3. Planvorm 
Havengebied I is een globaal eindplan. Deze planvorm wordt in de toelichting 
beargumenteerd (Toelichting, VI-1). Aangegeven wordt dat, gezien de voorgesta-
ne bescherming van het beschermd stadsgezicht er wellicht neiging zou kunnen 
zijn een gedetailleerde regeling te kiezen. Met name in functioneel opzicht is er 
echter behoefte aan globaliteit en flexibiliteit. Een gedetailleerd plan kan te 
verstarrend werken en gezien de uitgangspunten (zie "2. Aanleiding") ligt een 
globaal eindplan voor de hand. Een uitwerkingsverplichting is niet nodig omdat 
er niets behoeft te worden uitgewerkt. 
Uitdrukkelijk wordt gerefereerd aan het gewijzigde [eigenlijk: nieuwe, LvD/CV] 
Besluit op de ruimtelijke ordening, en de in artikel 12 eerste lid onder a 
geboden mogelijkheid tot het opnemen van een beschrijving in hoofdlijnen (bih). 
"Met name door het laatste deel van aangehaald artikel [de bih, LvD/CV] is het 
mogelijk geworden meer in beschrijvende zin de elementen die nodig zijn voor 
een goede realisatie van het ruimtelijk beleid in het plan op te nemen." (Toe-
lichting, VI-1). 
Het plan bevat een zeer ruime mengbestemming "gemengd woongebied", die het 
grootste deel van het plangebied beslaat. Onder deze bestemming vallen onder 
andere wonen, detailhandel, dienstverlening, horeca, kantoren en bedrijven, 
maatschappelijke doeleinden ateliers, parkeren, sportieve en recreatieve dienst-
verlening, nutsvoorzieningen, groengebieden, etc. De bih is gekoppeld aan de 
bestemming "gemengd woongebied". De bih geeft aan hoe de doeleinden van het 
bestemmingsplan worden nagestreefd (zie tekstkader 7.7). Daarnaast gaat de 
bih onder andere in op de toegestane vormen van functiemenging. Aanvragen 
worden in principe rechtstreeks aan de bih getoetst. 
In het plan is tevens een mogelijkheid tot het stellen van nadere eisen opgeno-
men om verder sturing te kunnen geven indien daartoe aanleiding is. Dit 
omdat in het kader van een globaal eindplan het niet past om op het niveau 
van rooilijnen en straatwanden richtlijnen in voorschriften en plankaart op te 
nemen (Toelichting, VI-2). 
4. Vergelyking met voorgaand plan 
Het voorgaande plan voor de binnenstad van Dordrecht is het Sanerings- en 
reconstructieplan voor de binnenstad van Dordrecht, goedgekeurd op 15 april 
1970. Dit bestemmingsplan is destijds niet als 'nieuw' plan gemaakt. Het be-
treft een saneringsplan uit 1958, dat, aangezien de overgangstermijn van de 
WRO eindigde op 1 augustus 1970, is omgezet in een bestemmingsplan. Een 
vergelijking op specifieke planonderdelen wordt hier dan ook niet gemaakt. 
Volstaan wordt met de constatering dat hetgeen in het saneringsplan aan 
bestemmingen geregeld is, zeer gedetailleerd oogt. Aan de hand van een andere 
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in Dordrecht uitgevoerde case-studie 
(betreffende het plan Sterrenburg I 
en II7) kan zonder meer worden ge-
steld dat de gemeente Dordrecht voor 
1985 gedetailleerde bestemmings-
plannen maakte. Deze indruk wordt 
door een medewerker bevestigd: "De 
periode voor de wetswijziging werden 
er vrij traditionele, gedetailleerde 
plannen gemaakt. " 
De werkwijze is ingrijpend gewijzigd. 
Zo vertelt een betrokkene dat in eer-
dere plannen in winkelstraten bij-
voorbeeld de bestemming "detailhan-
del" werd gebruikt. Ondersteunende 
horecavoorzieningen konden hierdoor 
niet worden toegelaten. Aangegeven 
wordt dat een blokzijde-regeling in 
zo'n geval uitkomst kan bieden door 
bijvoorbeeld te stellen dat van de 
twintig panden er 15 voor winkels 
bestemd moeten zijn, 2 voor dienst-
verlening, 2 voor ondersteunende 
horeca, etc. "Toch hadden we de erva-
ring - los van de problemen die we 
hadden met het bijhouden van wat 
waar precies zat - dat je geen vat hebt 
op gebruikswijzigingen waarvoor 
niets wordt aangevraagd. Een aan-
vraag betekende: m de straat panden 
tellen om te zien of we aan de aantal-
len in de blokzijderegehng voldeden. 
Dat werkte niet!" 
Vandaar het besluit om met behulp 
van meer kwalitatieve omschrijvin-
gen (de beschrijving in hoofdlijnen!) 
te werken. "Je probeert de kwaliteit 
van die winkelstraat te beschrijven... hoe je zo'n gebied ziet... ". 
Bestemmingsplan Havengebied I 
Enkele passages uit de beschrijving in hoofdlij-
nen van de bestemming "Gemengd woonge-
bied" 
De beschrijving in hoofdlijnen van de wijze 
waarop de in het eerste lid toegekende doelein-
den worden nagestreefd luidt als volgt 
1 Algemeen 
De in het plangebied veel voorkomende woon-
functie dient te worden behouden en waar 
mogelijk te worden versterkt, ten behoeve van 
de veelkleurigheid van het stedelijk woonmilieu 
wordt het van belang geacht naast de woonfunc-
tie bepaalde vormen van bedrijvigheid, zoals 
detailhandel, dienstverlening, kantoren en bedrij-
ven, maatschappelijke doeleinden, te vestigen 
Mede gelet op de aanwijzing van het onderhavi-
ge plangebied tot Beschermd Stadsgezicht staat 
behoud en zo mogelijk versterking/herstel van 
structuurbepalende elementen bij de verdere 
ontwikkeling van het plangebied voorop . 
2 Ruimteluke hoofdstructuur 
3 Functiemenging 
g Via een consequente toepassing van de 
sectorale wetgeving, zoals de Algemene Politie-
verordening, de Verordening ter voorkoming van 
aantasting van het woon- en leefklimaat, de 
Hinderwet, dient te worden gewaakt voor een 
aantasting van de woon- en leefsituatie 
Tekslkader 7 7 Havengebied I, 1993 
5. Storing en reproductie 
In Dordrecht is de wijze van bestemmen onder de wetswijziging ingrijpend 
veranderd. Het op een andere wijze invullen van de bestemmingsplannen 
betreft een ambtelijk initiatief. Dit kwam voornamelijk voort uit een poging het 
grote aantal artikel 19 procedures terug te dringen: "Artikel 19 kostte de 
1
 Het verslag van deze case-studie is met opgenomen 
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aanvrager veel proceduretijd en kostte ook ons veel capaciteit. De veranderende 
aanpak is de inzet van bepaalde personen geweest, die kun nek durven uitste-
ken. Als we dat niet hadden gedaan, waren we misschien nog tien jaar op 
dezelfde leest doorgegaan. " 
Het ambtelijk initiatief is op bestuurlijk niveau overgenomen, al is niet 
uitgebreid van gedachten gewisseld over de voor- en nadelen. "De commissiele-
den van de gemeenteraad waren wel gelukkig met de constatering dat het aantal 
artikel 19 aanvragen terug zou lopen. Zo hoeven voor de binnenstad, die 
inmiddels is afgedekt met nieuwe bestemmingsplannen, nu vrijwel geen artikel 
19 procedures meer gevolgd te worden. Hierbij moet worden aangetekend dat 
deze plannen van recente datum zijn. " 
Met Bouw & Woningtoezicht is goed overleg ten aanzien van de planvorm. De 
juridisch-planologische toetsing vindt ook in overleg met de betreffende planju-
rist plaats. 
Tot op heden bevalt de werkwijze Dordrecht prima. Zo wordt in het plan 
Havengebied I aangegeven (Toelichting, VI-1) dat "in andere gebieden de nodige 
ervaring [is] opgedaan om ook binnen de methodiek van een globaal eindplan de 
bescherming van het stadsgezicht op genoegzame wijze te regelen." Een mede-
werker: "Op zich zijn wij nu tevreden met de manier waarop het gaat. Na-
tuurlijk kunnen we best een keer flink onderuit gaan, in een situatie komen 
waarin we zeggen 'dat is toch een gevolg van...'. Dan ben je eigenlijk wel te laat, 
maar door dat soort ervaringen leer je. " 
Het streven is niet meer te regelen dan noodzakelijk is. Zo worden in een be-
schermd stadsgezicht monumenten, die onder de monumentenwet vallen, niet 
nog eens apart bestemd. In een winkelstraat worden bijvoorbeeld horeca en 
dienstverlening toegestaan, mits deze gekwalificeerd kunnen worden als 
1
'winkelondersteunend''. Op intensieve overlegbijeenkomsten wordt getracht 
deze plansystematiek op de bevolking over te brengen. In een enkel geval wordt 
de planvorm aan (mogelijke) bezwaren/inspraak aangepast. Zo is voor het 
gebied Statenplein ooit een plan met directe bouwtitel gemaakt. Nadat omwo-
nenden hiertegen ageerden is besloten een uitwerkingsbepaling op te nemen en 
deze over te laten aan de gemeenteraad. "Met dat soort sturingsmechanismen 
kunnen we het aantal bezwaren terug brengen!" 
Het globale plan is in principe uitgangspunt, maar "het is geen wet van Meden 
en Perzen dat we altijd globale plannen maken. Zo kan het gebeuren dat voor 
een gebied, waar de gemeente de gronden niet in eigendom heeft, een deel van 
het plan gedetailleerd wordt bestemd, en een ander deel met behulp van een 
uitwerking wordt ingevuld. Alle dingen die met kwaliteit te maken hebben gooi 
je daar tegenaan. " 
Overigens signaleert een gemeentelijk medewerker een bedreiging voor het 
globale/flexibele bestemmingsplan: "Er is een tendens in Dordrecht, maar ik 
denk elders ook, van, dat bestemmingsplan, daar moet je van alles en nog wat 
instoppen, en alles uit kunnen halen wat wel en niet kan. Maar dan zou je weer 
snel een gedetailleerde regeling krijgen. " 
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De provincie Zuid-Holland bemoeit zich niet met de planmethodiek van de 
gemeente Dordrecht. De contacten met de provincie worden "uitstekend" ge-
noemd. De provincie stimuleert gemeenten de bestemmingsplannen tijdig te 
herzien om zo het aantal artikel 19 procedures terug te dringen. De druk die 
andere gemeenten in Zuid-Holland hierbij voelen (zie bijvoorbeeld de case-
studie in de gemeente Leerdam) wordt niet door de gemeente Dordrecht 
gevoeld. 'Ik denk dat wij in de provincie één van de eersten waren ... we hebben 
ook structureel overleg met de provincie, en een meerjarenplanning bestemmings-
plannen" (zie voor het beleid van de provincie Zuid-Holland in het kader van 
artikel ook tekstkader 7.11 in de case-studie Boskoop). 
De Inspectie Ruimtelijke Ordening speelt alleen een rol in het gebruikelijke 
PPC-overleg, maar "... ze reageren nooit nadat wij de plannen hebben gestuurd. 
Ik zou me kunnen voorstellen datje in zo'n contact elkaar kunt aanvullen, ik zie 
ze niet als tegenpartij maar mensen waar je overleg mee pleegt, waarmee je je 
plan kunt verbeteren. " 
Nabeschouwing 
Dordrecht ziet het (globale) bestemmingsplan als een bruikbaar instrument 
voor de ruimtelijke beleidsvoering en acht deze wijze van bestemmen in 
principe op tal van situaties van toepassing. De wetswijziging heeft de beper-
kingen weggenomen die een dergelijk gebruik van het bestemmingsplan in de 
weg stonden: "er zijn cursussen geweest, je gaat er over praten. Je gaat er zelf 
mee proberen te werken, je vraagt plannen op..., we hebben iedere maand vakin-
houdelijk overleg, je doet vingeroefeningen en gaat aan de slag!... Bestemmen 
met Beleid heeft daarbij geholpen, het staat ook op een prominente plaats. " 
Dordrecht ziet het bestemmingsplan duidelijk als hèt instrument van ruimtelij-
ke beleidsvoering: "Als je geen bestemmingsplan hebt kan je niet meer integre-
ren; je zult toch ergens een afweging moeten maken. " 
De bijstelling van de wijze van bestemmen is in Dordrecht vooral het resultaat 
van het wegvallen van gevoelde beperkingen bij het opstellen van (globale) 
bestemmingsplannen en het streven van de gemeente "zo min mogelijk te 
regelen". 
In deze casus kan zonder meer van doorwerking worden gesproken. De gewij-
zigde aanpak van het bestemmingsplan wordt door Dordrecht zonder meer in 
verband gebracht met de verruimde mogelijkheden van de wetswijzing. 
5 Plan Leerdam-oost (Leerdam, Zuid-Holland) 
Inleiding 
In vergelijking met Dordrecht laat Leerdam (eveneens in Zuid-Holland) een 
geheel ander geluid horen over de bruikbaarheid van het bestemmingsplan. Het 
wordt eerder als een noodzakelijk kwaad gezien dan als een bruikbaar instru-
ment voor het ruimtelijk beleid. 
De duidelijk waarneembare bijstelling van de wijze van bestemmen kan vooral 
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worden begrepen uit de poging van Leerdam de kosten van het beleid te 
drukken. 
1. Situatieschets 
In het plangebied Leerdam-oost ligt de nadruk op de woonfunctie. De aanwezi-
ge woningbouw heeft een gevarieerd karakter. De woonstraten zijn in de 
meeste gevallen lang gestrekt en sober ingericht. Voorzieningen beperken zich 
tot het aanwezige basisonderwijs. Voor detailhandelvoorzieningen is men op het 
aangrenzende centrum aangewezen. Wel zijn enkele voorzieningen gesitueerd 
die functioneren voor een groter gebied zoals de Beatrixpolikliniek, het poli-
tiebureau, de brandweerkazerne en een kerkgebouw. Een open ruimte als 
verblijfsgebied van formaat ligt alleen aan de Horndijk, ten zuiden van het 
Koningin Emmahuis. 
Op het terrein van het waterleidingbedrijf staan fraaie (hoogstam fruit) bomen 
die bij herinrichting van het terrein als groengebied als ontwerpuitgangspunt 
moeten dienen (Toelichting, blz. 4). In het ontwerpplan was dit terrein nog 
bestemd voor woningbouw. Omdat de gemeente de vraagprijs voor dit terrein te 
hoog vond is het uiteindelijk bestemd als "groen". 
2. Aanleiding 
Het plan Leerdam-oost betreft in algemene zin een actualisering van het 
voorgaande plan bestemmingsplan-Oost (goedgekeurd op 21 december 1977). Zo 
wordt in het plan Leerdam-oost onder andere bebouwing bestemd die in 
afwijking van het voorgaande bestemmingsplan met behulp van artikel 19 
WRO is gerealiseerd. 
Daarnaast worden de volgende elementen in de planherziening meegenomen: 
inrichting van het terrein van het waterleidingbedrijf als openbaar groen; 
herinrichting van de openbare ruimte ten behoeve van een beter woonkli-
maat; 
realisering van een nieuw schoolgebouw (na sloop oude gebouw); 
modernisering van de bestemmingsplanregeling, waaronder de tuin- en 
erfregeling. (Toelichting, blz. 2). 
Tegen het plan zijn geen bezwaren ingediend. 
Naast deze concrete aanleiding om het plan Leerdam-oost op te stellen, speelt 
op de achtergrond het "art.-19-beleid" van de provincie Zuid-Holland een rol in 
de aanleiding dit plan op te stellen. Enkele jaren terug is door de gemeente 
Leerdam een soort overeenkomst gesloten met de provincie, met daarin een 
planning van te herziene plannen. Dit omdat de provincie Zuid-Holland "de 
gemeente het mes op de keel zet" door te dreigen geen verklaringen van geen 
bezwaar meer af te geven indien gemeenten niet met actuele bestemmingsplan-
nen werkt. 
3. Planvorm 
Het plan kan worden getypeerd als een globaal eindplan, al is binnen het plan 
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Plan Leerdam-oost 
Gedeelte uit de toelichting 
een bouwblokmethode opgenomen die enigszins afbreuk doet aan deze globali-
teit. "Je kunt natuurlijk nog veel globaler bestemmen..., maar voor de burger 
geeft dit meer rechtszekerheid dan het leggen van een woonbestemming op een 
complete wijk." 
Het plan kent een beschrijving in hoofdlijnen voor de bestemming "woondoel-
einden" en "verkeersdoeleinden/woonomgeving". 
Een opvallend aspect aan het plan Leerdam-oost is dat veel aandacht besteed 
wordt aan uitleg over het 'waarom 
van de plan-opzet' (zie tekstkader ^ ^ ^ ^ ^ ^ _ ^ ^ ^ _ ^ ^ ^ ^ _ ^ ^ ^ ^ ^ ^ _ 
7.8). Aangegeven wordt dat de be-
schrijving in hoofdlijnen(bih) een 
meerwaarde moet bieden. In dit geval 
is de bih als bindmiddel opgenomen 
tussen de bestemming en de doelein-
denomschrijving enerzijds en de 
daarop betrekking hebbende plan-
voorschriften anderzijds. (Toelichting, 
blz. 7/8). 
Voor de globale eindplan-vorm is 
mede gekozen omdat "... meer kosten-
besparend te werk kan worden ge-
gaan. Extra procedures blijken min-
der snel noodzakelijk." (Toelichting, 
blz. 7). Door een betrokkene wordt 
daaraan toegevoegd dat de burgers zo 
ook ontlast worden van eventueel 
benodigde vrijstellingsprocedures. 
11 Juridische aspecten 
4. Vergelijking met voorgaand 
plan 
1 Algemeen 
Het onderhavige bestemmingsplan is qua opzet 
een plan dat voortvloeit uit de gedachten over 
globaliteit en flexibiliteit, zoals deze ten grond-
slag hebben gelegen aan de herziene Wet op de 
Ruimtelijke Ordening en het nieuwe Besluit op 
de ruimtelijke ordening 
In het Bro '85 komen niet langer die bepalingen 
voor die in de praktijk bleken te leiden tot ver-
gaande detaillering in een bestemmingsplan Zo 
staat het Bro '85 thans geen samengestelde 
bestemmingen meer in de weg en opent zij de 
mogelijkheid om meer kwalitatieve aspecten m 
een bestemmingsplan op te nemen 
De vergelijking is gemaakt met het 
plan bestemmingsplan-Oost, goed-
gekeurd door Gedeputeerde Staten op 
21-12-1977. Dit plan regelt gebruik 
en bestemmingen in dezelfde woon-
wijk. 
Het voorgaande plan is zonder meer 
gedetailleerd te noemen. Een vergelij-
king: in het plan Leerdam-oost zijn 7 
bestemmingen opgenomen, tegenover 
18 bestemmingen in het plan bestem-
mingsplan-oost uit 1977. Tekenend 
voor het gedetailleerde karakter zijn 
bestemmingen als "garageboxen en 
bergplaatsen", "erf, "tuin", etc. In 
Leerdam-oost worden deze geschaard 
Het toevoegen van een beschrijving in hoofdlij-
nen moet een functionele meerwaarde hebben 
Die meerwaarde lijkt vooral te kunnen worden 
bereikt door gebruik te maken van globale niet 
nader uit te werken bestemmingen Naarmate 
een bestemming globaler is omschreven, zal 
namelijk de behoefte sterker worden om aan te 
geven op welke manier de gemeente haar doel-
einden wenst na te streven Als de beschrij-
ving in hoofdlijnen kwalitatieve elementen be-
vat, zullen deze wel zodanig moeten worden 
geformuleerd, dat daaraan in concrete gevallen 
een norm is te ontlenen Dit laatste is m dit plan 
gebeurd 
Tekstkader 7 8 Leerdam-oost, 1992 
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onder de bestemming "woondoeleinden". 
Een betrokkene geeft aan dat "vroeger alles heel strak werd omkaderd". De 
werkwijze richt zich nu meer op het maken van globalere plannen dan voor-
heen, al kan het nog globaler getuige de eerder aangehaalde uitspraak. 
Er wordt vooral rekening gehouden met de mogelijkheid die men burgers wil 
bieden met betrekking tot de zogenaamde erfbebouwingsmogelijkheden. "Die 
zijn gemaximaliseerd, en dat vindt men prima. Men komt pas als de buurman 
een aanvraag heeft ingediend om te vragen of dat kan." 
5. Storing en reproductie 
Er is duidelijk sprake van een omslag in de wijze waarop Leerdam met het 
bestemmingsplan omgaat. De tendens is steeds globaler te bestemmen. Dit wil 
niet zeggen dat het - globale - bestemmingsplan door Leerdam als een bruik-
baar instrument wordt gezien: "Niemand zit te wachten op een bestemmings-
plan: burgers, raadsleden, niemand, het heeft geen politieke prioriteit. Mensen 
komen pas als ze het schuurtje willen bouwen...ik heb het idee dat Rijk en 
provincie, hoewel van goede wil, daar wat te ver vanaf staan. " Dat de gemeente 
de laatste jaren toch planmatiger te werk gaat komt mede door het eerder 
aangehaalde provinciale beleid aangaande artikel 19. De provincie "bemoei-
zucht" verweten. Geconstateerd wordt dat het beleid per provincie nogal ver-
schilt: "... dat geeft de provincie zelf ook toe". 
Dat, als toch bestemmingsplannen gemaakt moeten worden, de plannen 
globaler zijn geworden hangt samen met het kostenelement. De huidige 
werkwijze wordt gezien als kostenbesparend met "... minder rompslomp en 
procedures achteraf...". Het gebruik van artikel 19 wordt getypeerd als "zonde 
van het geld en de tijd, maar niet altijd te voorkomen". 
Het belang van het kostenelement komt ook naar voren uit de relatie met 
adviesbureaus. Er wordt niet standaard met hetzelfde adviesbureau samenge-
werkt. "Altijd standaard met hetzelfde bureau samenwerken is vanuit financieel 
oogpunt niet verstandig. " De gemeente geeft aan in te huren bureaus aan welke 
planvorm er moet komen. "Anders kunnen ze moeilijk een offerte uitbrengen. 
Ook in uitbreidingssituaties wordt doorgaans met globale eindplannen gewerkt. 
Hierbij wordt wel vaak achteraf een nadere detaillering aangebracht. Is de 
grond in eigendom van de gemeente dan worden bij de uitgifte vaak eisen 
gesteld, "... meer nog dan in een normaal gedetailleerd plan." 
Het overschakelen op een globalere manier van bestemmen heeft bij Bouw & 
Woningtoezicht tot een cultuuromslag geleid. "Ambtenaren willen zekerheid, 
rugdekking. " Om die reden wordt vaak teruggevallen op de verkavelings/inrich-
tingsschetsen. "Het plan wordt niet meer gehanteerd, puur de schets." De 
dienstverlenende taak van een gemeente richting burgers staat hierbij echter 
voorop. "De gemeente doet dit niet uit hobbyisme. De burger wil weten waar hij 
aan toe is, dat is het enige en dat is de praktijk... wij kunnen toevallig aan een 
vraag voldoen. " 
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Nabeschouwing 
De operationele beleidslijnen zijn bijgesteld. Deze omslag laat zich vooral 
begrijpen uit enerzijds het doel van Leerdam de kosten te drukken en ander-
zijds de overtuiging dat een globaal plan goedkoper is. De wetswijziging heeft 
de beperkingen ten aanzien van het globale plan weggenomen. De keuze voor 
een globalere wijze van bestemmen komt zeker niet voort uit de overtuiging dat 
hiermee een beter ruimtelijk beleid kan worden gevoerd. Het oordeel over de 
wetswijziging als zodanig is dat "het er niet veel op vooruit is gegaan." Als 
belangrijke winst wordt gezien dat, indien er nog beroepen tegen het plan 
lopen, niet meer het gehele plan goedkeuring moet ontberen, maar enkel het 
deel waartegen beroep is ingesteld. Het ruimtelijk beleid is echter niet echt 
anders te voeren dan voorheen. De kleinschalige ruimtelijke problematiek is in 
Leerdam niet verdwenen in die gevallen waarin een globaal plan is gebruikt. 
Kan in het geval van Leerdam van doorwerking van de wetswijziging worden 
gesproken? Leerdam, met een negatief oordeel over de wetswijziging, gebruikt 
de mogelijkheden van de wetswijziging vooral vanuit overwegingen die samen-
hangen met kostenbesparingen. Gezien dit negatieve oordeel lijkt het moeilijk 
om van doorwerking te spreken. Voorzichtigheid is echter geboden: het is zeer 
verdedigbaar "kosten" als een beleidsinhoudelijke overweging te typeren. Dit 
wordt in Bestemmen met Beleid zelfs als één van de redenen genoemd om tot 
het opstellen van globale over te gaan. In dit licht bezien is er wel degelijk 
sprake van doorwerking. 
6 Plan Sierteeltgebied (Boskoop, Zuid-Holland) 
Inleiding 
In Boskoop is duidelijk sprake van een innovatieve respons. De gangbare 
gedetailleerde wijze van bestemmen is niet van toepassing geacht op de situatie 
zoals die zich aandiende in onderhavige casus. Het is in deze casus moeilijk 
grip te krijgen op de precieze overwegingen die tot de bijstelling van de wijze 
van bestemmen hebben geleid. Hoewel juist in deze casus sprake is van 'echte' 
planning: het reflecteren op de operationele beleidslijnen, is onduidelijk of van 
doorwerking kan worden gesproken. Noch uit documenten, noch uit gesprekken 
met betrokkenen komt naar voren dat de wetswijziging een rol heeft gespeeld 
in de geconstateerde omslag. 
1. Situatieschets 
Het Sierteeltgebied is een fijn verkaveld gebied. Het betreft een veenont-
ginningsgebied, waar zich in de loop der tijd sierteelt heeft ontwikkeld. Ken-
merkend voor de veenontginning zijn de slagenverkaveling en de lintbebouwing. 
Daarnaast wordt het gebied gekenmerkt door de zeer sterke verdichtingen 
langs wegen, zeer kleinschalige verkaveling, houtakkers en een half open 
ruimte tussen de verdichtingslinten. 
De regio waarin Boskoop is gelegen kent een duidelijke verstedelijkingsstruc-
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tuur, gekoppeld aan de twee oude bewonings-assen De Oude Rijne en De 
Gouwe. 
In het sierteeltgebied zijn twee deelgebieden te onderscheiden op basis van de 
verkavelingsrichting: het zuidelijke (oude) en het noordelijke (nieuwe) sierteelt-
gebied. Het oude zuidelijke gebied wordt gekenmerkt door zeer dicht bebou-
wingslinten, vaak 'burgerwoningen aan de ene zijde en kwekerijen aan de 
andere zijde van de ontsluitingsweg. Tevens komen hier veel houtakkers voor. 
In het nieuwere noordelijke sierteeltgebied zijn de kwekerijen op grotere 
onderlinge afstand gesitueerd en zijn de sloten niet zo dominant in het beeld. 
Gesproken kan worden van een ruimtelijke beheerssituatie, al is daarbinnen 
overigens alle aandacht voor mogelijke ruimtelijke ontwikkelingen in het 
sierteeltgebied. (Toelichting, blz. 47-48). 
2. Aanleiding 
Aanleiding tot het bestemmingsplan is het creëren van een actueel beleidskader 
waarmee de ontwikkelingen binnen de sierteelt (be)geleid kunnen worden. Dit 
laatste echter binnen de randvoorwaarde dat het landschappelijk onderscheid 
tussen het oude en het nieuwe sierteeltgebied moet worden gehandhaafd. Het 
wordt wenselijk geacht dat in het oude sierteeltgebied de houtakkers en de 
aangrenzende sloten, alsmede de beplantingen als landschappelijk waardevolle 
elementen behouden blijven. Deze elementen zijn door oprukkende schaalver-
groting (ook in het oude gebied) in de verdrukking geraakt. 
Een ander doel van het plan is verbetering te bewerkstelligen van de verkave-
ling en ontsluiting van met name het oude sierteeltgebied, ten einde de 
versnippering terug te dringen. Een herinrichting van het sierteeltgebied zal 
gepaard gaan met her- en nieuwvestiging van bedrijven, waardoor een aanzien-
lijke ruimtebehoefte bestaat aan nieuw te ontwikkelen sierteeltgebied. Om 
versnippering van gronden in deze nieuwvestigingsgebieden tegen te gaan 
zullen deze gebieden projectmatig ontwikkeld dienen te worden. 
De volgende ontwikkelingen binnen de sierteelt hebben mede tot het opstellen 
van het bestemmingsplan Sierteeltgebied geleid: 
er zal een aanzienlijke uitbreiding van de oppervlakte glas per bedrijf 
plaatsvinden (met name op de pot- en containerteeltbedrijven) 
op de zich steeds verder specialiserende en mechaniserende bedrijven zal 
de behoefte aan bedrijfsbebouwing toenemen 
door veranderingen in de handel en distributie van sierteeltprodukten zal 
de behoefte aan ruimte voor gespecialiseerde handelsbedrijven zonder 
produktiefunctie verder toenemen 
door de toename van de pot- en containerteelt zal er mogelijk behoefte 
ontstaan aan ruimte voor waterbassins op de sierteeltbedrijven (Toelich-
ting, blz. 24/5) 
Overige zaken die in het plan geregeld worden: 
een aantal hoofdwegen in het plangebied is zeer zwaar belast (S25 
aansluiting op de A12 nabij Gouda); de hefbrug over de Gouwe vormt een 
knelpunt. Diverse verzamel- en ontsluitingswegen verkeren in slechte 
staat (Toelichting, blz. 28/30) 
voor een groot aantal bestaande woningen wordt de saneringswaarde van 
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55 dB(A) verkeerslawaai overschreden. Deze woningen dienen via tussen-
komst van Gedeputeerde Staten te worden aangemeld bij de minister. 
Binnen de 60 dB(A)-contour van het railverkeer zijn nieuwe geluidgevoe-
lige bestemmingen geprojecteerd, zodat ook voor deze woningen een 
verzoek tot vaststelling van een hogere waarde bij Gedeputeerde Staten 
zal moeten worden ingediend (Toelichting, blz. 36/7) 
milieuhinder door niet-agrarische bedrijven (Toelichting, blz. 37/8) 
in het plangebied bevindt zich een aantal potentiële gevallen van bodem-
verontreiniging (Toelichting, blz. 39). 
Tegen het vastgestelde bestemmingsplan zijn bij GS negen bezwaren ingediend. 
Geen van de bezwaren richt zich op de gehanteerde planmethodiek. 
3. Planvorm 
Het plan kan worden getypeerd als een globaal eindplan. Zeker indien de 
specifieke kleinschalige structuur van het gebied in ogenschouw wordt geno-
men. De toelichting (blz. 53) hierover: "De plankaart is globaal van opzet. De 
diverse functies die in het plangebied voorkomen zijn niet gedetailleerd weerge-
geven. " 
Naast de gebruikelijke algemene vrijstellingsbepaling ex art. 15 WRO kent het 
plan enkele wijzigingsbevoegdheden ex art. 11 WRO om bijvoorbeeld de 
subbestemming "bestaande veeteeltbedrijven" te wijzigen in "sierteeltbedrijven" 
en/of "verkeersdoeleinden". Tevens is een nadere-eisen-regeling opgenomen ten 
behoeve van de situering van gebouwen, in verband met een zorgvuldige 
landschappelijke inpassing of het gebruik van gronden in de naaste omgeving. 
Extra aandacht verdient de algemene beschrijving in hoofdlijnen waarin wordt 
aangegeven wat de aan het plan ten grondslag liggende doelstellingen zijn en 
op welke wijze deze zullen doorwerken in de operationele fase van het plan. 
Het betreft zowel normen die bij de toetsing van vergunningaanvragen een rol 
spelen als een indicatie over welke inspanning van gemeentezijde wordt 
geleverd om het bestemmingsplan te handhaven (Toelichting, blz. 53). 
Deze uitspraak in de beschrijving in hoofdlijnen omtrent de handhaving van 
het bestemmingsplan (zie tekstkader 7.9) is "een heel bewuste keuze van het 
College geweest" en vindt z'n oorsprong in ervaringen met de praktijk. Deze 
leerden dat panden van het agrarische bedrijf werden afgestoten, ondanks het 
verbod hierop. "Dan krijg je een rechtsongelijkheid ten opzichte van degenen die 
het netjes vragen, maar waar je nee tegen zegt." 
Nu is nadrukkelijk bepaald dat, indien een woning afgescheiden, degene die 
een bedrijf begint nimmer de beschikking kan krijgen over een nieuwe woning. 
"We moeten daar in de zin van voorlichting nog het een en ander aan doen, 
zodat dit beleid goed neergelegd wordt bij makelaars en beginnende kwekers. Op 
deze manier proberen we een beroep te doen op de verantwoordelijkheid en het 
ondernemersinzicht van de kweker zelf, in plaats van onder politiedwang 
handhaving af te dwingen. " 
In het vooroverleg zijn van verschillende kanten opmerkingen over de planvorm 
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gemaakt. 
Zo gaat het PPC-advies in op de door 
de gemeente gekozen planvorm. Op 
blz. 2 van het PPC-advies (4 oktober 
1991), wordt aangegeven dat "met de 
gekozen bestemmingsmethode - een 
soort 'globaal eindplan' - in grote 
lijnen akkoord kan worden gegaan, 
met uitzondering van het volgende: 
grootschalige niet-agrarische 
bestemmingen dienen overeen­
komstig het huidige gebruik te 
worden bestemd 
burgerwoningen, kleinschalige 
bedrijven e.d. kunnen volgens 
de 'Boskoopse methode' worden 
geregeld. " 
Daarnaast maakt de PPC tal van 
opmerkingen omtrent de wijze waar­
op met de verschillende bestemmin­
gen in het plan wordt omgegaan. De 
opmerkingen worden vrijwel zonder 
uitzondering door de gemeente over­
genomen. Voor wat betreft de onder­
delen waar de gemeente Boskoop de 
opmerkingen van de PPC niet over­
neemt wordt later door Gedeputeerde 
Staten goedkeuring onthouden aan 
het plan. Het gaat hierbij onder an­
dere om de volgende bepalingen: 
Artikel 11, Agrarische doeleinden, lid 3 sub d: de gezamenlijke opper­
vlakte van kassen ten behoeve van de sierteelt mag ten hoogste 2000 m2 
per bedrijf bedragen; de afstand van kassen tot woningen, niet zijnde 
bedrijfswoningen, dient ten minste 30 meter te bedragen; 
Artikel 11, Agrarische doeleinden, lid 6 sub b: het bepaalde in lid 3 onder 
d voor het bouwen van kassen met een gezamenlijke oppervlakte van 
4000 m2. 
De PPC-reactie merkt over deze bepalingen (waaraan later dus goedkeuring is 
onthouden) het volgende op (PPC-advies, blz. 7): "Mei duidelijk is waarop de 
aangegeven normen voor de maximale toelaatbaarheid van oppervlakten aan 
bedrijfsgebouwen zijn gebaseerd. Bovendien lijkt ons 3000 m2 bedrijfsgebouwen 
voor een sierteeltbedrijf veel te ruim. Beter is het te volstaan met een regeling 
waarbij alleen bebouwing wordt toegelaten, die noodzakelijk is voor een doelma­
tige bedrijfsvoering." De gemeente (Toelichting, blz. 64) reageert hierop met de 
opmerking dat het hier gaat om het "uiterst toelaatbare ... Aannemelijk moet 
worden gemaakt dat de bebouwing noodzakelijk is voor een doelmatige bedrijfs­
voering. " 
Alhoewel de aangehaalde PPC-opmerking in het advies als een 'categorie A' 
Plan Sierteeltgebied 
Passages uit de beschrijving in hoofdlijnen 
Doelstellingen 
1 Het onderhavige bestemmingsplan richt zich 
op 
a. bevordering van de sierteelt, inclusief de 
verhandeling van sierteeltprodukten, 
b bescherming van de natuur- en landschappe­
lijke waarden, onder meer bestaande uit de 
aanwezige houtakkers en aangrenzende waterlo­
pen, het waardevolle veenweidegebied en de 
flora en fauna, 
с consolidatie van de karakteristiek en de 
leefbaarheid van het woongebied 
Sierteelt 
2 De in lid 1 sub a neergelegde doelstelling 
wordt nagestreefd door 
e uitbreiding van het aantal burgerwoningen, op 
de gronden die een agrarische bestemming 
hebben, tegen te gaan, 
g woningen in het agrarisch gebied die als 
burgerwoning worden gebruikt, zoveel mogelijk 
terug te brengen als agrarische woning bij 
beëindiging van het gebruik als burgerwoning, 
Tekstkader 7 9 Sierteeltgebied, 1992 
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opmerking wordt afgedaan (een aanbeveling, en dus geen reden om aan GS te 
adviseren goedkeuring te onthouden) is op het betreffende onderdeel toch 
goedkeuring aan het plan onthouden. 
Tekenend voor de bewuste keuze van de gemeente Boskoop voor deze planvorm 
is een reactie op een aanbeveling van de PPC (PPC-Advies, blz. 3) om op grond 
van de (Provinciale) Nota Planbeoordeling 1991, binnen de agrarische bestem­
ming aparte bouwpercelen aan te geven, waarbinnen de bebouwing dient plaats 
te vinden. "De nu gekozen globale methode wijkt daarvan af. ... Wij achten het 
gewenst dat de agrarische bedrijven op een of andere wijze worden vastgelegd 
(bijvoorbeeld door een steraanduiding op de plankaart)...". De reactie van de 
gemeente op deze opmerking (Toelichting, blz. 60): "Op nagenoeg alle aan de 
openbare weg grenzende kwekerijpercelen is de vestiging van een volwaardig 
sierteeltbedrijf mogelijk en derhalve in beginsel toegestaan waardoor min of 
meer aaneengesloten bouwpercelen aanwezig zijn. Vermelding van een aandui­
ding op de kaart voegt hieraan geen extra betekenis toe; het plaatsen van 
ongeveer 600 sterren op de kaart wordt niet zinvol geacht... Vermelding van 
rooilijnen in de voorschriften is op zich niet globaler dan het aangeven van 
bouwstroken op de kaart...". 
De provincie is later van deze eis, waarmee toch een meer gedetailleerd plan 
zou zijn ontstaan, afgestapt. "Meedenkend in het karakter van het gebied en de 
functie die het heeft, zijn ze van hun eigen richtlijnen op dat onderdeel afgewe­
ken, en is meegedacht in die vorm van een globaal eindplan. " 
Ten aanzien van de gekozen planvorm is in het vooroverleg eveneens een 
opmerking gemaakt door de buur-gemeente Rijneveld (brief van 10 juli 1991): 
"Gezien de aansluiting van dit gebied met het sierteeltgebied van de gemeente 
Boskoop is het gewenst dat de bestemmingsregelingen voor deze sierteeltgebieden 
zoveel mogelijk met elkaar overeenstemmen. Wij constateren dat dit niet het 
geval is. Het door и gepresenteerde voorontwerp-bestemmingsplan verschilt op 
essentiële onderdelen met het plan van de gemeente Rijneveld: 
a. de plankaart voor uw sierteeltgebied geeft geen bouwstroken aan waarbin-
nen gebouwd moet worden; 
b. het plan bevat een beschrijving in hoofdlijnen;..." 
De toelichting van de gemeente Rijneveld op punt b. luidt: "De gemeente 
Rijneveld acht het wenselijk indien de verschillende onderdelen van de beschrij-
ving in hoofdlijnen bij het betreffende voorschrift worden gevoegd. Dat verbetert 
de zoekfunctie, maar versterkt naar ons oordeel ook het bindende karakter van 
de beschrijving in hoofdlijnen tussen toelichting en voorschriften. " 
De gemeente Boskoop reageert ten aanzien van punt a. als volgt: "... gekozen is 
voor een globaal eindplan. Ten einde een zo groot mogelijke globaliteit te 
bereiken is ervoor gekozen geen bouwstroken aan te wijzen, doch verbaal - door 
middel van de voorschriften - te bewerkstelligen dat bebouwing geconcentreerd 
plaatsvindt, waarbij een minimum en een maximum afstand voor de voorgevels 
van gebouwen tot aan de as van de weg in acht genomen dient te worden. " 
Ten aanzien van punt b. wordt het volgende opgemerkt: "De beschrijving in 
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hoofdlijnen geeft niet aan wat er per bestemming doch wat er met het bestem-
mingsplan als geheel wordt beoogd; derhalve ligt het niet voor de hand per 
artikel een beschrijving m hoofdlijnen op te nemen. " 
4. Vergelijking met voorgaand plan 
De vergelijking wordt gemaakt met het (herziene) plan Sierteeltgebied uit 1967 
van de gemeente Boskoop (vastgesteld op 23 november 1967). Dit plan (met 
dezelfde naam) beslaat voor het merendeel hetzelfde gebied als het nieuwe plan 
voor het Sierteeltgebied. Aan het oorspronkelijke plan uit 1967 is echter op tal 
van onderdelen goedkeuring onthouden door ofwel Gedeputeerde Staten ofwel 
de Kroon. Op 29 januari 1976 is dan ook een eerste herziening van het plan 
vastgesteld (goedgekeurd 1 september 1976). Vandaar dat de vergelijking met 
het oorspronkelijke en het daaruit voortvloeiende herziene plan in samenhang 
wordt gemaakt. Het voorgaande plan kan zonder meer gedetailleerd worden 
genoemd. In het plan uit 1967 zijn 22 verschillende bestemmingen opgenomen 
("tuin", "achtererf', "achteruitbouwen", "bijgebouwen", etc). Ter vergelijking: in 
het nieuwe plan zijn 'slechts' 12 verschillende bestemmingen opgenomen. 
De werkwijze is dus veranderd, wat overigens niet wil zeggen dat uit het oude 
(herziene) plan niets is overgenomen. Zo is de gebruiksbepaling met daarin een 
Plan Sierteeltgebied 1ste herziening 1976 
Artikel 29a Verboden gebruik van gronden 
Algemeen 
1 Het is verboden grond te gebruiken of te 
laten gebruiken op een wijze of tot een doel, 
strijdig met de bij dit plan aan de grond gege-
ven bestemming, dan wel stnjdig met deze 
voorschriften 
2 Het in lid 1 gestelde verbod geldt niet, in-
dien en voor zover dit verbod in stnjd is met 
een wet, een algemene maatregel van bestuur 
of een provinciale verordening 
Nadere verboden 
3 Onder stnjdig gebruik wordt m ieder geval 
verstaan onbebouwde gronden te gebruiken of 
te laten gebruiken 
a. als opslagplaats voor bagger en grondspecie, 
b als opslagplaats voor vaten, kisten, al dan 
niet voor gebruik geschikte werktuigen en 
machines of onderdelen daarvan, 
Plan Sierteeltgebied 1992 
Art 23 Gebruik van gronden en bouwwerken 
1 Het is verboden gronden en bouwwerken te 
gebruiken op een wijze of tot een doel strijdig 
met de aan de grond gegeven bestemming, de 
doelemdenomschnjving en de ovenge voor-
schriften 
2 Onder strijdig gebruik wordt in ieder geval 
verstaan onbebouwde gronden te gebruiken of 
te laten gebruiken 
a als opslagplaats voor bagger en grondspecie, 
b als opslagplaats voor vaten, kisten, al dan 
niet voor gebruik geschikte werktuigen en 
machines of onderdelen daarvan, 
Tekstkader 7 10 Sierteeltgebied 1ste herziening, 1976 en Sierteeltgebied 1992 
opsomming van wat in ieder geval wel en niet onder strijdig gebruik wordt 
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verstaan voor een groot deel hetzelfde (zie tekstkader 7.10). 
Als grootste verschil in werkwijze, ook blijkende uit bijvoorbeeld de beschrijving 
in hoofdlijnen uit het nieuwe plan, wordt aangegeven dat uit het voorgaande 
plan "niet echt beleid sprak... In het nieuwe plan is getracht meer beleidsmatig 
m te spelen op de ontwikkelingen binnen de sierteeltsector." (zie ook "2 Aanlei­
ding"). 
Storing en reproductie 
De nieuwe wijze van be­
stemmen wordt door Bo­
skoop duidelijk beargumen­
teerd vanuit de beleidssitu-
atie (zie "3. Planvorm"). In 
h e t b e s t e m m i n g s p l a n 
wordt de planvorm op geen 
enkele manier met de wet­
swijziging in verband ge­
bracht. Een medewerker 
bevestigt dat niet zozeer de 
wetswijziging "maar de 
problematiek in het gebied 
zelf aanleiding is geweest 
om naar een andere plan­
vorm te zoeken." Hierbij 
wordt aangetekend dat de 
wetswijziging "natuurlijk 
ook is ontstaan vanuit een 
maatschappelijk gevoel dat 
het anders moest". 
De stap om op een andere 
wijze te gaan bestemmen 
betreft een ambtelijk ini­
tiatief, "uiteraard door het 
College ondersteund". De 
verwachting is dat de nieu­
we lijn wordt doorgetrok­
ken al is nog niet helemaal 
duidelijk of de globale 
w e r k w i j z e b e s p a r e n d 
werkt- "het zou wel moe­
ten." Voor zover op het 
moment van het case-stu­
die onderzoek kan worden 
overzien (1994) "lopen de 
ontwikkelingen die nu 
gaande zijn niet vooruit op 
Nota Planbeoordeling, Provincie Zuid-Holland, 1992 15-16 
stimuleren van flexibele bestemmingsplannen, nieuwe 
planfiguren, in de loop van 1989 is daarmee al gestart 
(Bestemmen met Beleid, studiedag WRO/Bro'85, 
regiobijeenkomsten, gestructureerd overleg) 
toezien op de verplichte bestemmingsplanherzieningen 
door gemeenten (volwaardige plannen, geen postze­
gels) 
bestuurlijk overleg met die gemeenten waar regelma­
tig sprake is van ongewenst artikel 19 gebruik, het 
middel van de aanwijzing daarbij zonodig overwegen 
de beleidscntena (urgentie, belangenafweging, plano­
logisch kader) streng hanteren, aangevuld met een 
gefaseerde invoering van concrete elementen, die 
vooraf een duidelijk indicatie geven tot weigeringen 
a per 01-01-90 aanvragen die zijn gebaseerd op vige­
rende bestemmingsplannen ouder dan de wettelijk 
verplichte herzieningstermijn, terwijl bovendien reeds 
bij herhaling geanticipeerd is in hetzelfde plan en nog 
steeds geen nieuw bestemmingsplan in procedure is 
gebracht (aan de PPC is voorgelegd) 
b idem ongeacht de frequentie van eerdere anticipatie 
in hetzelfde plan, maar waarbij het gaat om omvang­
rijke aanvragen en/of aanvragen waar sprake is van 
duidelijke bestemmingswijziging 
с per 01-01-92 alle aanvragen die zijn gebaseerd op 
verouderde bestemmingsplannen en waarvoor slechts 
een voorbereidingsbesluit is genomen 
invoering van een specifieke verklaring van geen be­
zwaar als een nieuw ontwerp-bestemmingsplan be­
schikbaar is dat past in het provinciale ruimtelijke 
beleid en de instemming heeft van de PPC en de 
wettelijk voorgeschreven overlegpartners 
Hierbij mag de verklaring voor een half jaar zonder 
tussenkomst van GS worden gebruikt als tegen het 
betreffende bouwplan geen bezwaren zijn ingediend 
Deze periode wordt automatisch verlengd zodra het 
ontwerp-bestemmingsplan ter visie is gelegd 
Tekstkader 7 11 Nota Planbeoordeling, 1992 
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dit plan. Er is vooralsnog geen nieuw plan noodzakelijk om de ontwikkelingen te 
kunnen volgen." 
Het plan Sierteeltgebied is opgesteld met medewerking van wat voorheen het 
Tiuisbureau' van de gemeente Boskoop was. Omdat de gemeente echter een 
"weinig meedenkende rol" bij dit bureau ontdekte is op een ander bureau over-
gestapt. Het initiatief voor de globale planvorm is "nadrukkelijk het initiatief 
van de gemeente". De uitwerking gaat in samenspraak met het bureau. 
De rol van de provincie ten aanzien van de globale eindplanvorm wordt als 
"meedenkend en positief' beoordeeld. De pogingen van de provincie Zuid-Hol-
land het aantal artikel 19 aanvragen tot aanvaardbare proporties terug te 
brengen worden door Boskoop ondersteund: "Het aantal artikel 19 gevallen, is 
met dit plan minder geworden in het buitengebied. ... Voor het overige gebied, 
daar spelen die artikel 19 gevallen nog in sterke mate. Het dorpskernplan willen 
we eind dit jaar oppakken en ook als globaal eindplan vormgeven. " Tekstkader 
7.11 bevat een beknopt overzicht van het Zuidhollandse provinciale beleid inza-
ke artikel 19. 
Nabeschouwing 
De wijze van bestemmen is in Boskoop duidelijk aan verandering onderhevig. 
De wetswijziging zelf wordt daarbij niet als het omslagpunt gezien. "Via de 
oude wet kon dit ook al. Als je me vraagt wat er exact gewijzigd is, dan weet ik 
het antwoord niet." Bestemmen met Beleid heeft in zoverre richting gegeven 
dat dit document het gevoel gaf "dat het wel zin had op die manier te werken". 
Het door de wetswijziging benadrukte belang op vooroverleg en inspraak heeft 
het werken met globale plannen gestimuleerd. "De belangen die ingebracht 
worden, daar kun je niet zo strak met grensjes werken, elke situatie is weer 
anders, ... als je dat in een plan wilt vastleggen moet het wel globaler worden." 
Al met al wordt de wetswijziging niet zonder meer als verbetering gezien, 
"hoewel het niet negatief heeft gewerkt". 
Hoewel geen direct verband met de wetswijziging kan worden gelegd, het 
oordeel over de wetswijziging neutraal is de planmaker niet precies weet wat er 
aan de WRO gewijzigd is, lijkt het onzinnig om niet van doorwerking te 
spreken, aangezien juist in Boskoop inhoud wordt gegeven aan het door de 
wetgever uitgedragen idee van het in iedere beleidssituatie "op maat bestem-
men". 
7 Plan De Blaak Noord-West (Tilburg, Noord-Brabant) 
Inleiding 
In Tilburg is onder de wetswijziging de wijze van bestemmen ingrijpend 
bijgesteld. In het plan Blaak Noord-West is deze ingrijpende bijstelling enigs-
zins teruggedraaid. In die zin kan van planning worden gesproken: de situatie 
is geïnterpreteerd als een geval waarin - wederom - bijstelling van de operatio-
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nele beleidslijnen noodzakelijk was. 
1. Situatieschets 
Het plan De Blaak Noord-West betreft de afronding van de stadsrand met 
extensieve woningbouw in de vrije sector. Het gaat om een uitbreiding van 
woonwijk De Blaak. Voorzieningen zijn in deze wijk reeds aanwezig of worden 
gerealiseerd. Het gebied heeft van oorsprong een agrarische functie. 
Oostelijk van het plangebied is ten tijde van de planvoorbereiding het woon-
gebied De Blaak-Noord in ontwikkeling. Kenmerkend hierin is de van oost naar 
west lopende groenstrook die in het onderhavige plangebied een voortzetting 
naar het buitengebied (bosrand) dient te krijgen. Westelijk wordt het gebied be-
grensd door bos met plaatselijk weiland; langs het Reuselpad ligt een zoge-
naamd paardenpension. Dit pension wordt in het plan als zodanig bestemd. Ten 
noorden van de Gilzerbaan ligt een open agrarisch gebied, genaamd Delmerwei-
den. Ook voor deze locatie is inmiddels gekozen voor woningbouw in de vrije 
sector. Zuidelijk grenst aan het plan een bosstrook, die als geledingszone vanuit 
het buitengebied doorloopt naar de Blaakboerderij en het Dongepad; nog 
zuidelijker - onder de waterloop De Blaak - ligt de bestaande wijk (Toelichting, 
I en II). 
Tot voor kort lag het plan geheel in de zogenaamde 10 jaren beschermingszone 
van het waterwingebied Gilzerbaan. Vanwege een aanpassing van de begren-
zing van dit waterwingebied en de omringende beschermingszones bij besluit 
van Provinciale Staten van 7 februari 1992 is het plangebied geheel buiten de 
grenzen van waterwingebied en beschermingszones komen te liggen. (Toelich-
ting II) 
2. Aanleiding 
Zoals aangegeven dient het bestemmingsplan de bouw van vrije sector-wonin-
gen mogelijk te maken. Achterliggende gedachte is daarbij een categorie bewo-
ners vast te houden die anders Tilburg beslist zou verlaten. Hiervoor was een 
wijziging van het vigerende Bestemmingsplan in Hoofdzaak noodzakelijk 
(Toelichting, blz. 1). Een van de betrokkenen omschrijft de 'keuze' voor het 
bestemmingsplan als een noodzaak. "Het plangebied behelst een uitbreidingslo-
catie, hiervoor is het nodig dat een verkaveling aangebracht wordt. Je zit dan al 
heel snel bij een bestemmingsplan. Voor een structurele wijziging van het gebied 
is een bestemmingsplan noodzakelijk. " 
Het ontwerp-plan is op 15 mei 1992 ter visie gelegd. Tegen het plan zijn geen 
bezwaren ingediend. 
3. Planvorm 
Het plan De Blaak Noord-West kan getypeerd worden als een globaal eindplan 
met nadere-eisen-constructie. De nadere-eisen-regeling is omvangrijk en in een 
apart boekwerkje bij het bestemmingsplan opgenomen. 
Deze regeling geeft het College van Burgemeester en Wethouders bevoegdheden 
om nadere eisen te stellen ten aanzien van: "situering en lof afmetingen van 
219 
gebouwen, bouwwerken geen gebouw zijnde en open erven; situering van 
verkeersvoorzieningen (ook t.b.v. parkeren); situering van openbare groenvoor-
zieningen; de wijze van aaneengesloten bouwen indien de stedebouw kundige 
vormgeving daarmee gebaat is ..." (Nadere-eisen-regeling De Blaak Noord-West, 
blz. 4) 
Bij de keuze van deze planvorm speelden zeer nadrukkelijk ervaringen met 
andere recente uitbreidingsplannen een rol. Het bestemmingsplan zelf hierover: 
"Recente vrije-sectorplannen zoals De Blaak-Noord hebben evenwel met name 
vanwege het globale karakter van de bebouwingsregeling in het opzicht van 
stedebouw kundige vormgeving enige problemen te zien gegeven op het punt van 
het aaneengesloten bouwen van de woningen....Een en ander heeft in enkele 
gevallen tot minder geslaagde realisaties geleid uit het oogpunt van stedebouw-
kundige vormgeving. " (Bestemmingsplan, VI, toelichting op de voorschriften). 
Door één van de planmakers wordt aangegeven dat De Blaak Noord-West 
wellicht een beetje "op de helling zit". 
Dit omdat inderdaad veel beleidsvrij- ^^^^^^^—^^ш^^ш^^^ш^^^^^шш 
heid aan het College van Burgemees­
ter en Wethouders toekomt, en de 
vraag rijst of de hoeveelheid en soort 
nader eisen die gesteld kunnen wor­
den allemaal even 'ruimtelijk rele­
vant' zijn (zie tekstkader 7.12). 
De eigenlijke reden voor het opnemen 
van de nadere-eisen-regeling is gele­
gen in het welstandsmotief. De wel­
standscommissie heeft naar aanlei­
ding van voorgaande globale eind-
plannen zonder nader-eisen-regeling 
een signaal afgegeven over "minder 
geslaagde realisaties". In het 
ontwerp-plan wordt in de nadere-
eisen-regeling ook uitdrukkelijk gere­
fereerd aan het welstandsmotief. 
Op grond van het PPC-advies is dit 
onderdeel van de nadere-eisen-rege­
ling gewijzigd vastgesteld. Zo staat 
onder punt 5 in het PPC-advies: "In 
de nadere eisen-regehng wordt gerefe­
reerd aan 'welstand'. Regeling van dit 
aspect in het bestemmingsplan is niet 
mogelijk. Wellicht wordt bedoeld de 
'stedebouwkundige vormgeving'. " In 
het vastgestelde plan is dit advies 
overgenomen en wordt gesproken 
over een regeling van "de stedebouw­
kundige vormgeving". 
Plan De Blaak-Noord-West 
Passage uit de Nadere-eisen-regeling 
Art 5 
A Afwijking van de op de bijbehorende verka-
vehngskaart (Nadere Eisen Kaart "Blaak-Noord-
West") aangegeven perceels- en deelvlakindelmg 
en het bepaalde in art 4 van deze Nadere Eisen 
is mogelijk, indien individuele bouwers 
- gezamenlijk en in onderling overleg en 
- binnen de overige uitgangspunten van het plan, 
een gewijzigde situenng voor vrijstaande, half-
vnjstaande en/of aaneengesloten woningen op 
een kavelnj voorstellen, zodanig dat de bebou-
wingsmogehjkneden cq de situenngsmogelijk-
heden van bebouwing op andere - niet bij de 
wijziging betrokken - bouwpercelen daardoor 
geen wijziging ondergaan, dan wel slechts 
zodanige wijziging ondergaan, dat 
1 de nieuwe situatie naar het oordeel van B&W 
eveneens past binnen de uitgangspunten en 
bedoelingen van het plan, zoals neergelegd in 
с q voortvloeit uit Voorschriften en Toelichting 
van het bestemmingsplan "De Blaak-Noord-
West" en de ter voorbereiding van dit plan 
opgestelde Nota van Uitgangspunten, 
2 stedebouwkundig aanvaardbaar is, 
3 en met op gegronde bezwaren stuit van of 
bezwarende gevolgen heeft voor aspirant-bou­
wers van de betreffende percelen die reeds een 
optie of reservering hierop hebben genomen 
Tekstkader 7 12 De Blaak-Noord-West, 1993 
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Daarnaast maakt het PPC-advies een opmerking over het ontbreken in het ont-
werp-plan van een regeling met betrekking tot vaststelling en wijziging van de 
nadere-eisen en een procedure aangaande inspraak en bezwaren. 
Een andere overweging die op de achtergrond een rol speelt bij de keuze voor 
dit experimentele plan is het geringe procedure-risico en de praktische bruik-
baarheid van het plan. Ten eerste wordt het risico dat het plan bij de Kroon 
komt door de planmakers als zeer laag ingeschat. Zou aan de nadere-eisen-
regeling onverhoopt toch goedkeuring worden onthouden, dan resteert nog 
steeds een globaal eindplan, vergelijkbaar met eerdere plannen zoals De Blaak-
Noord. De nadere-eisen regeling, of deze nu is goedgekeurd of niet, kan dan 
altijd nog dienen als bijsluiter bij particuliere bouw-initiatieven. 
4. Vergelijking met voorgaand plan 
De vergelijking wordt gemaakt met De Blaak I en De Blaak II 8. Beide plan-
nen zijn door Gedeputeerde Staten goedgekeurd op 14 september 1977. 
Deze plannen beogen eveneens de realisering van vrije-sectorwoningen mogelijk 
te maken in dezelfde wijk waarop ook het latere plan De Blaak Noord-West 
betrekking heeft. In die zin biedt een vergelijking goed inzicht in de (verander-
de) werkwijze van de gemeente Tilburg. 
De plannen Blaak I en Blaak II zijn zonder meer te typeren als gedetailleerde 
blauwdrukplannen. Dit blijkt bijvoorbeeld uit afzonderlijke bestemmingen als 
"schakelwoningen, halfvrijstaande woningen, schakelbungalows, onderwijs-
centrumgebonden, kleine schakelbungalows, bungalows, villa's, openbare weg, 
woonerf, voetpad, voet- en fietspad, autostalling, vijvers, etc." Tekstkader 7.13 
bevat een mooi voorbeeld van deze gedetailleerde wijze van bestemmen. Dit 
laat zien dat in hetzelfde plan (De Blaak II) tussen de bestemmingen "voetpad" 
en "voet- en fietspad", afgezien van de naamgeving, geen wezenlijk verschil is 
te ontdekken in bestemmingsomschrijving en bebouwingsvoorschriften. In het 
allerminst gedetailleerde plan De Blaak Noord-West vallen bestemmingen als 
"voetpad" en "voet- en fietspad" onder de woonbestemming. Onder deze zeer 
ruime woonbestemming vallen naast verkeersvoorzieningen ook nutsvoorzienin-
gen, groenaanleg en waterpartijen. Het plan De Blaak-Noord-West is in 
vergelijking met De Blaak I en II zeer globaal te noemen. Ten aanzien van het 
meer recente uitbreidingsplan Blaak-Noord (zie ook "3. Planvorm") is in het 
plan Blaak Noord-West door middel van een nadere-eisen-regeling een extra 
sturingsmogelijkheid ingebracht. 
5. Storing en reproductie 
Tilburg heeft in vergelijking met voor 1985 de wijze van bestemmen verregaand 
Het betreft hier uitwerkingsplannen, tevens bestemmingsplanwijzigingen, van het bestemmingsplan 
"De Blaak", vastgesteld bij Raadsbesluit van 18 augustus 1975 De beide plannen hebben dezelfde 
status als een bestemmingsplan. 
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De bestemming "Voetpad" en "Voet- en fietspad" uit het plan "De Blaak U" 
Art 15 Voetpad Art 16 Voet- en fietspad 
1 Bestemmili esomsclm ι ν in g 
De gronden die op de plankaart zijn aangeduid 
als "voetpad" zijn bestemd 
- voor voetgangersgebieden die met voor ge­
motoriseerd verkeer berijdbaar zijn, 
- voor bijbehorende beplantingen 
2 Bebouwingsvoorschnften 
21 Op de tot "voetpad" bestemde gronden 
mogen geen gebouwen worden opgericht 
2 2 Als bouwwerken die geen gebouw zijn 
mogen uitsluitend worden opgericht 
- straatmeubilair 
- voetgangersbruggetjes 
2 3 Overbouwingen 
Als uitzondering op bet bepaalde in 2 1 mogen 
op gronden die tot voetpad zijn bestemd over­
bouwingen worden gebouwd, voorzover althans 
op de plankaart de nadere aanduiding "moge­
lijkheid overbouwing" is aangegeven Deze 
overbouwingen mogen slechts gebouwd wor­
den voorzover zij een verbinding vormen met 
bebouwing die voorkomt op de grond die 1er 
plaatse van de aanduiding "mogelijkheid over­
bouwing" grenst aan de bestemming voetpad 
1 Bestemminesomschn ivine 
De gronden die op de plankaart zijn aangeduid 
als "voet- en fietspad" zijn bestemd 
- voor voetgangers- en fietsroutes die met voor 
gemotoriseerd verkeer berijdbaar zijn, 
- voor bijbehorende beplantingen 
2 Bebouwingsvoorsihnften 
2 1 Op de tot "voet- en fietspad" bestemde 
gronden mogen geen gebouwen worden opge­
richt 
2 2 Als bouwwerken die geen gebouw zijn 
mogen uitsluitend worden opgericht 
- straatmeubilair 
- voetgangers- en fietsbruggetjes 
2 3 Overbouwingen 
Als uitzondering op het bepaalde ш 2 1 mogen 
op gronden die tot voel- en fietspad zijn be­
stemd overbouwingen worden gebouwd, voor­
zover althans op de plankaart de nadere aan­
duiding "mogelijkheid overbouwing" is aange­
geven Deze overbouwingen mogen slechts 
gebouwd worden voorzover zij een verbinding 
vormen met bebouwing die voorkomt op de 
grond die ter plaatse van de aanduiding "moge­
lijkheid overbouwing ' grenst aan de bestem­
ming voet- en fietspad 
Tekstkdder 7 13 De Blaak II, 1977 
geglobaliseerd. De Blaak Noord-West is - met z'n nadere-eisen-regeling - echter 
niet het meest globale plan dat sinds de wetswijziging is opgesteld. Dit 'stapje 
terug' komt voort uit de behoefte meer mogelijkheden tot sturing in te bouwen. 
Tilburg heeft nimmer overwogen om daar waar het de grond in eigendom heeft, 
in de sfeer van het privaatrecht extra te sturen "Daar zijn ze hier zeer huiverig 
voor.... dergelijke zaken horen thuis in de publiekrechtelijke sfeer." 
Tilburg kiest bewust niet voor een uitwerkingsprocedure ex art. 11 WRO: 
"...uiteindelijk is het zo, dat als je dan aan het uitwerken toe bent, de uitwer-
kmgsregels net niet meer passen. " 
Dat voor het globale plan is gekozen betekent niet dat het bestemmingsplan als 
een bruikbaar instrument wordt gezien. Het is eerder zo dat aan het gebruik 
van het bestemmingsplan in sommige situaties nauwelijks te ontkomen valt. 
Vooral op bestuurlijk niveau heeft de redenering postgevat dat "het onder WRO 
'85 allemaal veel makkelijker zou worden, dat globale plannen tot minder 
frequent gebruik van artikel 19 zou leiden. Of het m de praktijk echt zo is ... 
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ambtelijk was die gedachte er in ieder geval al heel snel af. " 
Tilburg maakt (noodgedwongen) nog zeer regelmatig gebruik van artikel 19 al 
voert de provincie Noord-Brabant de druk op om dit gebruik terug te dringen: 
"... het beleid van de provincie wordt steeds strenger... twee jaar geleden is er een 
brandbrief rondgegaan van de provincie, gericht aan alle gemeenten, om het 
anticipatiebeleid bij te stellen. We moeten meer bestemmingsplannen maken.i.., 
de intentie is er, maar het stand brengen van die dingen is een enorme klus... 
artikel 19 is pure noodzaak. " 
Juist vanwege de beperkte plancapaciteit van Tilburg wordt regelmatig met een 
adviesbureau samengewerkt. Iets wat overigens niet het geval is in het plan De 
Blaak Noord-West. In hoeverre hierbij de vrijheid aan het bureau wordt gelaten 
varieert, maar "ze maken wat wij willen". 
Het bestemmingsplan kan niet altijd even globaal worden gehouden. Worden 
veel bezwaren verwacht, dan "ontstaat toch de neiging bepaalde zaken in het 
plan gedetailleerder te regelen..., om duidelijkheid te verschaffen..., de gede-
tailleerde plannen zijn vaak het gevolg van inspraakavonden...., dan krijg je 
zoveel eisen over je heen uitgestort". 
Nabeschouwing 
Het gebruik van het bestemmingsplan als instrument van beleidsvoering wordt 
in Tilburg met enige scepsis tegemoet getreden. Het wordt zelfs een "achter-
haald instrument" genoemd. "Het lijkt eigenlijk nergens op. Je hebt altijd 
mensen te kort om het plan op tijd klaar te hebben, het is zeer ingewikkeld en 
aan veel formaliteiten gebonden. Bovendien is het zo dat het bestemmingsplan 
zelf ook niet meer geaccepteerd wordt als het boekje van, daar moet je even in 
kijken om te zien wat mag... het is niet zo dat je kunt zeggen, het bestemmings-
plan zegt dat het niet kan, dus vergeet het, je moet vervolgens meteen de 
afweging maken of je het bestemmingsplan niet moet herzien... De jurisprudentie 
bevestigt dat..., je zou gewoon een bouwplanprocedure moeten hebben." 
De omslag in de wijze van bestemmen kan behalve uit deze "efficiëntie-overwe-
gingen" mede begrepen worden uit het provinciale artikel 19 beleid waaraan 
Tilburg veel betekenis toekent. 
De globale plannen leiden echter niet altijd tot het gewenste resultaat. De 
beperkte(re) sturingsmogelijkheden van deze plannen verklaren volgens een 
medewerker in Tilburg de opkomst van de zogenaamde beeldkwaliteitsplannen: 
"Je kunt wel een mooi globaal eindplan maken, maar je moet toch ergens mee 
kunnen sturen, dus nu krijg je die beeldkwaliteitsplannen." 
De omslag in de richting van het globale bestemmingsplan is niet gebaseerd op 
de overtuiging van de gemeente hierdoor slagvaardiger te kunnen opereren: 
"qua opzet heb je iets verdiend, maar te weinig, de voorbereidingstijd en de 
proceduretijd die blijven allemaal hetzelfde en dan heb je het alleen nog maar 
over de procedure-kwesties. In je achterhoofd speelt ook voortdurend hoe voel je 
jezelf vanuit de ruimtelijke invalshoek als stedebouw kundige verantwoordelijk 
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voelt. Als je een globaal plan maakt, dan laat je zo ontzettend veel los...., als je 
ziet wat er allemaal kan gebeuren dan denk je, toch maar wat meer regelen. " 
8 Plan Herziening De Vennen 80/Hoge Akkers 
(Helmond, Noord-Brabant) 
Inleiding 
In Helmond wordt de wijze van bestemmen van vóór de wetswijziging nog 
steeds van toepassing geacht op de zich voordoende situaties waarin een 
bestemmingsplan nodig is. De problemen met het voorgaande plan zijn voor 
Helmond evenmin aanleiding geweest de gedetailleerde wijze van bestemmen te 
herzien. In tegenstelling tot bijvoorbeeld Tilburg, wordt het provinciale artikel 
19 beleid evenmin als een aanleiding tot bijstelling van de wijze van bestem-
men gezien. Helmond ziet het experimenteren met planvormen niet als een 
taak voor gemeenten. 
1. Situatieschets 
Het betreft hier een agrarisch gebied, in gebruik voor maïsteelt, waarop 
woninguitbreiding moet plaatsvinden. Het terrein heeft een hogere ligging ten 
opzichte van de omgeving. Door jaren agrarisch gebruik zijn de hoogteverschil-
len meer en meer genivelleerd. Plaatselijk ligt het terrein nog 0,50 en 1,00 
meter hoger dan de Wilde Wingerd en de Venstraat (Toelichting, blz.2). In het 
bestemmingsplan De Vennen '80, goedgekeurd op 27 augustus 1985, zijn de 
gronden reeds opgenomen in de uit te werken bestemming ex artikel 11 WRO 
ten behoeve van Woondoeleinden en Bijzondere Gebouwen (Toelichting, blz.l). 
2. Aanleiding 
De herziening beoogt het betreffende agrarisch gebied geschikt te maken voor 
de bouw van 41 vrije sectorwoningen, waarvan 12 woningen specifiek zijn 
bedoeld als zogenaamde seniorenwoningen (Toelichting, blz.2) 
In het voorgaande bestemmingsplan De Vennen '80 zijn de betreffende gronden 
evenwel reeds bestemd als (uit te werken ten behoeve van) woondoeleinden en 
bijzondere gebouwen. Sinds dit bestemmingsplan in procedure is gebracht, 
hebben diverse ontwikkelingen plaatsgevonden binnen de Helmondse woning-
markt. Gebleken is dat in Helmond het aanbod vrije-sectorkavels nog onvol-
doende aansluit op de vraag vanuit de markt. De mogelijkheden voor de 
vestiging van de doelgroep met hogere inkomens raken uitgeput. Derhalve is 
besloten onderhavige lokatie geheel voor deze doelgroep aan te wenden (Toe-
lichting, blz.l). 
Aangezien het plan De Vennen '80 niet toegesneden bleek op de ontwikkeling 
op de woningmarkt is besloten tot herziening van dit plan, hetgeen geresul-
teerd heeft in het plan Herziening de Vennen 80/Hoge Akkers. Meer concreet 
voldeden de uitwerkingsregels van het plan De Vennen '80 niet ten aanzien 
van: 
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de kavelgrootte (was maximaal 450 m2, wordt standaardkavel van 600m2; 
de voorgestelde ontsluiting. 
Overigens zijn de kavels grotendeels bebouwd met behulp van artikel 19 
WRO/art 50 Woningwet. 
Er zijn geen bezwaren ingediend tegen het ontwerp-bestemmingsplan (voorstel 
raadsbesluit, blz.l). 
3. Planvorm 
Het bestemmingsplan Herziening de Vennen 80/Hoge Akkers is een traditioneel 
bestemmingsplan. Het is gedetailleerd en maakt geen gebruik van een beschrij­
ving in hoofdlijnen of mengbestemmingen. "De nieuwe instrumenten zijn pas 
later in de plannen gekomen. " (zie ook "4. Vergelijking met voorgaand plan"). 
Het plan kent evenmin een wijzigingsbevoegdheid of nadere-eisen-constructie. 
Wel is de gebruikelijke vrijstellingsbepaling ten aanzien van bebouwing (10%-
regeling) opgenomen. In het bestemmingsplan zelf wordt nergens een opmer­
king over WRO/Bro '85 of de gekozen plansystematiek gemaakt. 
4. Vergelijking voorgaand plan 
Het plan waarmee de Herziening de Vennen 80/Hoge Akkers wordt vergeleken 
ligt voor de hand: De Vennen '80. Dit plan is 27 augustus 1985 onherroepelijk 
geworden. Het plan De Vennen '80 is eveneens een gedetailleerd plan waarin 
een uit te werken bestemming "woondoeleinden" is opgenomen. Zoals eerder 
aangegeven is deze bestemming voor het gebied de Hoge Akkers nooit uitge­
voerd. Al snel na goedkeuring van het plan blijkt immers dat de eisen, zoals 
opgenomen in de uitwerkingsregels, niet aansluiten bij de eisen die de inmid­
dels veranderde vraag naar vrije sector-woningen aan een bestemmingsplan 
stelt (zie tekstkader 7.14 voor de uitwerkingsprocedure uit De Vennen '80.). 
Het plan De Vennen '80 kent 16 bestemmingen. In het plan Herziening De 
Vennen 80/Hoge Akkers zijn 6 bestemmingen opgenomen, maar het betreft hier 
slechts een deel van het plangebied van De Vennen '80. In beide plannen wordt 
gedetailleerd bestemd. Bestemmingen als "vrijstaande woningen", "vrijstaande 
en/of geschakelde woningen", "erf I" en "erf Π" onderschrijven dit. 
Er kan niet van een omslag in de werkwijze worden gesproken. Later (na de 
herziening Hoge Akkers) is wel een verandering in de werkwijze opgetreden. In 
"5. Storing en reproductie" meer hierover. 
5. Storing en reproductie 
Helmond heeft zich na de wetswijziging niet direct met nieuwe stijl plannen 
ingelaten. 
In het kader van een ander plan - het plan Haverveld (betreffende de sloop van 
de Jagershoven-flats) - is in de loop van 1987/1988 wel bekeken of een globale 
eindbestemming gebruikt zou kunnen worden, zodat het plan niet uitgewerkt 
zou hoeven worden. "Dat is gestrand op het wensenpakket van de afdeling 
bouwzaken die daar niet mee uit de voeten kon. Het is toen toch een uit te 
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werken plan geworden. " Het initiatief 
om het zo te proberen was ambtelijk, 
"maar het is ook ambtelijk gestrand. " 
De beschrijving in hoofdlijnen is door 
Bouwzaken evenmin juichend ont-
vangen: "Die vinden ze te vaag, daar 
kunnen ze niks mee. Ze kunnen men-
sen aan de balie niet meteen duidelijk 
maken of iets wel of niet kan. " 
In latere plannen (gewezen wordt op 
Dierdonk) is, vooral op aandringen 
van de Inspectie Ruimtelijke Orde-
ning, alsnog naar de globale eind-
planvorm gegrepen. Nog steeds heeft 
Helmond ten aanzien van de globale 
eindplanvorm twijfels over bijvoor-
beeld de risico's in het kader van de 
onteigening. Het standpunt van Hel-
mond is dat "je het je als gemeente 
moeilijk kunt permitteren om te ex-
perimenteren. " 
Daar waar met een globaal eindplan 
gewerkt wordt "voelen alle partijen 
toch de behoefte aan een gedetailleerd 
eindplaatje, waaraan Bouwzaken de 
aanvragen kan toetsen. " 
Door een medewerker ruimtelijke 
ordening wordt gewezen op de para-
doxale situatie rondom het plan Dier-
donk: "Dierdonk moet het visitekaart- Tekstkader 7 14 De Vennen 80, 1985 
je van Helmond worden, waarbij het 
globale eindplan is gekozen om snel vooruit te kunnen. De gemeente wil echter 
vanuit de kwaliteitsdoelstelling duidelijke eisen opleggen... tot aan de kleur van 
de baksteen toe. Dat staat haaks op een globale eindbestemming. Deze eisen 
gaan nog verder dan een vroeger uitwerkingsplan. " 
Het gebruik van artikel 19 procedures ex WRO wordt door Helmond niet echt 
als problematisch gezien, ook niet op bestuurlijk niveau. "Hier is het zo dat de 
wethouder stedelijk beheer over de bouwvergunningen gaat en een andere over 
de ruimtelijke ordening algemeen. " 
Helmond is op de hoogte van de circulaire van de provincie Noord-Brabant 
waarin het beleid ten aanzien van artikel 19 procedures uiteengezet wordt. De 
provincie wil het aantal aanvragen terugdringen. (Provincie Noord-Brabant, 
Circulaire 83251, 1992, Beleid inzake toepassing artikel 19 WRO). De reactie 
van Helmond op dit provinciale beleid is vrij laconiek: "Het verwatert wel weer, 
de provincie is niet zo dictatoriaal dat ze niet meewerkt op grond van hun 
eerdere circulaire. " 
De Vennen 80 
Artikel 20 
Woondoelemden 
(uit te werken ex art 11 WRO) 
1. De op de kaart voor "Woondoelemden" 
aangewezen gronden zijn bestemd voor: 
a. eengezinshuizen, 
b bijzondere gebouwen en meergezinshuizen; 
c. openbaar groen, 
een en ander met bijbehorende bijgebouwen, 
nutsgebouwtjes, rijwegen, voetpaden, parkeerge-
legenheden, turnen en open erven, groen- en 
speelvoorziemngen en bouwwerken geen gebou-
wen zijnde 
2 De realisering dient plaats te hebben overeen-
komstig de nadere uitwerking op grond van 
artikel 11 van de WRO 
3 B&W werken de bestemming uit met inacht-
neming van de navolgende regels· 
ad a (eengezinshuizen) 
- het aantal eengezinshuizen moet ten minste 35 
bedragen en mag ten hoogste 65 bedragen, met 
dien verstande dat indien niet wordt uitgewerkt 
ten behoeve van de functie onder b. het aantal 
eengezinshuizen 100 mag bedragen; 
- de oppervlakte per bouwperceel zal ten minste 
140 m2 en ten hoogste 450 m2 bedragen, 




In termen van het analyse-kader kan in Helmond nauwelijks van planning 
worden gesproken. Het bijstellen van de operationele beleidslijnen is nauwelijks 
in overweging geweest. Ruim na de wetswijziging is Helmond - in een ander 
plan - mede op aandringen van de IRO, de mogelijkheden van de wetswijziging 
gaan gebruiken. Helmond vindt het mede daarom nog te vroeg om een oordeel 
over de wetswijziging te geven: "de instrumenten zitten pas kort in onze plannen 
en de werking moet in de praktijk nog blijken. " 
Toch bestaat de indruk dat beheersgebieden nu iets beter te behappen zijn. De 
term slagvaardiger beleid wordt hier echter (nog) niet aan gekoppeld. "Als je 
het over slagvaardiger beleid hebt, dan gaat het ook over snelheid, kortere 
procedures, maar of je nu sneller zaken kunt afdwingen? Misschien dat je met 
de beschrijving in hoofdlijnen wat kunt, datje daar zaken in stopt die anders in 
de toelichting blijven steken. " 
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HOOFDSTUK 8 DE BEVINDINGEN 
Dit hoofdstuk valt uiteen in twee delen. Het eerste deel (8.1) gaat in op de 
belangrijkste bevindingen van de case-studies. Daarbij worden de afzonderlijke 
case-studies op elkaar betrokken. Ingegaan wordt op het gemeentelijk streven 
naar duurzame operationele beleidslijnen, een vaste wijze van bestemmen. Er 
wordt een koppeling gelegd met het doel van planning zoals bezien vanuit de 
zelfreferentiële benadering. Het tweede deel (8.2) staat stil by de vraag hoe de 
werking van de wetswijziging te beoordelen. Welk licht werpt een interpretatie 
vanuit de zelfreferentiële benadering hierop? Dit leidt tot de volgende opbouw 
van het hoofdstuk: 
Paragraaf 8.1: 
l a welke zijn de belangrijkste resultaten van de case-studies: hoe valt de 
wijze van bestemmen onder de wetswijzing te begrijpen, welke andere 
variabelen spelen een rol, e tc ; 
lb welk licht werpt een interpretatie vanuit zelfreferentieel perspectief op 
het doel van planning; 
Paragraaf 8.2: 
2a hoe moet de werking van de wetswijziging beoordeeld worden; 
2b welk licht werpt de idee van zelfreferentialiteit op de werking van de 
wetswijziging. 
Uiteindelijk moet dit leiden tot een beter begrip van de bestemmingsplanprak-
tijk zoals geschetst in deel I. Het hoofdstuk sluit af met een korte beschouwing 
die vanuit de zelfreferentiële benadering aangeeft waarom het resultaat van 
deel I niet anders 'had kunnen zijn'. 
8.1 De belangrijkste bevindingen uit de case-studies 
Beredeneerd is (zie 6.3) dat een gemeente de wijze van bestemmen alleen 
verandert indien deze niet meer van toepassing wordt geacht op een zich 
voordoende situatie. In andere woorden: de operationele beleidslijnen (i.e. de 
wijze van bestemmen vóór de wetswijziging) worden gereproduceerd tenzij 
hierin storingen worden ervaren. De vraag in hoeverre de wetswijziging voor de 
gemeenten aanleiding is geweest tot het bijstellen van de operationele beleids-
lijnen (c.q. tot planning) levert geen eenduidig beeld op. Een eenvoudige 
analyse laat zien dat de wijze waarop gemeenten over de wetswijziging oorde-
len (negatief, positief of neutraal) niet zonder meer in verband gebracht kan 
worden met (een bijstelling van) de wijze van bestemmen. Uit figuur 8.1 blijkt 
dat een positief oordeel over de wetswijziging in het geval van Sneek toch een 
plan oude stijl oplevert en dat een negatief oordeel over de wetswijziging in 










Oude stijl plan 
Sneek 
Helmond, Kampen 
Figuur 8.1 Wijze van bestemmen en oordeel over de wetswijziging 
Bij dit schema (figuur 8.1) moet niet uit het oog worden verloren dat de 
wetswijziging niet tot doel heeft gehad dat alleen nog maar bestemmings-
plannen nieuwe stijl opgesteld worden; de wetgever erkent dat in een enkel 
geval een plan oude stijl 'het beste' plan kan zijn. 
Op grond van de case-studies kan geconstateerd worden dat het oordeel over de 
wetswijziging blijkbaar niet bepalend is voor de wijze van bestemmen. Naast 
het oordeel over de bruikbaarheid van de wetswijziging spelen andere overwe-
gingen een rol. Zo maakt Leerdam een globaal plan vanuit economische 
overwegingen. Een globaal plan wordt als goedkoper gezien, artikel 19 als 
"zonde van het geld en de tijd". De wetswijziging krijgt een economische 
betekenis. Dankzij de wetswijziging, die een globaal eindplan mogelijk maakt, 
kan de inzet van middelen beperkt worden. Dit is in zoverre in overeenstem-
ming met de doelstellingen van de wetswijziging dat het kostenaspect ook in 
Bestemmen met Beleid wordt genoemd als één van de redenen om het bestem-
mingsplan op een andere wijze in te zetten. Zo stelt Bestemmen met Beleid 
(1989:11) dat "men zich terecht is gaan afvragen wat het nut is van zeer 
verfijnde bestemmingsplannen indien gemeenten er uit kosten- en tijdsover-
wegingen voor terugdeinzen om ze tijdig op te stellen of te actualiseren, terwijl 
met grote regelmaat van het plan moet worden afgeweken om mee te werken aan 
nieuwe gewenste ontwikkelingen." Voorzichtigheid is geboden: in een andere 
case-studie (Opsterland, een case-studie die verder niet in de analyse is 
betrokken) wordt artikel 19 juist als voordeliger (èn democratischer) 
beschouwd. Ook hier krijgt de wetswijziging dus een economische vertaling, 
maar is het effect niet in overeenstemming met de doelstellingen van de 
wetgever. De case-studies laten op deze manier zien dat een oordeel over de 
wetswijziging niet zonder meer inzicht biedt (in veranderingen) in het gedrag 
van gemeenten. 
Andere impulsen 
Figuur 8.1 laat zien dat het bijstellen van de wijze van bestemmen niet alleen 
kan worden begrepen uit het oordeel over de wetswijziging zelf. Er moet, 
behalve met de betekenis die de wetswijziging zelf krijgt, ook rekening worden 
gehouden met de betekenis die de wetswijziging tussen andere betekenissen 
krijgt (zie ook: Van Eeten en Van Twist, 1995:44-45). 
Tilburg en Leerdam zouden in het stedelijk gebied, zo blijkt uit de case-studies, 
de mogelijkheid willen hebben zonder het bestemmingsplan beleid te kunnen 
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voeren ("achterhaald instrument", "niemand zit te wachten op een bestemmings-
plan"). Dat bestemmingsplannen worden opgesteld en geactualiseerd kan niet 
uit de wetswijziging worden begrepen: de WRO verplicht immers niet tot het 
planmatig te werk gaan in het gebied binnen de bebouwde kom. In zowel 
Tilburg als Leerdam wordt de door de gemeente gewenste werkwijze echter 
gestoord door respectievelijk de provincies Noord-Brabant en Zuid-Holland. 
Beide gemeenten geven aan dat de respectievelijke provincies alleen medewer-
king blijven verlenen bij toekomstige artikel 19 procedures indien de gemeenten 
serieus werk maken van het bestemmingsplan. Of het werkelijk zo'n vaart 
loopt is niet van belang om inzicht te krijgen in de wijze van bestemmen van de 
betreffende gemeenten. Het gaat erom dat Tilburg en Leerdam dit signaal van 
provinciale zijde als een dusdanige storing ervaren dat tot het opstellen van - in 
dit geval - globale bestemmingsplannen wordt overgegaan: de operationele 
beleidslijnen worden aangepast. Meer concreet houdt dit in dat getracht wordt 
het aantal artikel 19 procedures te beperken door actuele, minder gedetailleer-
de, plannen op te stellen en (met name in Leerdam) de kosten van het maken 
van bestemmingsplannen te drukken. In Tilburg noch Leerdam wordt het 
globale eindplan ingezet vanuit de overtuiging dat dit hèt instrument voor het 
ruimtelijk beleid in de betreffende beleidssituatie is. 
Voor inzicht in de wijze van bestemmen is dus vooral van belang hoe de 
betreffende gemeente de impuls verwerkt. Zo ervaren Dordrecht en Boskoop -
in tegenstelling tot Leerdam - het provinciale beleid van Zuid-Holland in het 
geheel niet als een verstoring van de operationele beleidslijnen. Beide gemeen-
ten maken reeds actuele globale(re) plannen en in die zin is het provinciale 
beleid niet op deze beide gemeenten van toepassing. In het geval van Helmond, 
Noord-Brabant, ligt de situatie anders. Het provinciale beleid richt zich bij 
uitstek op een gemeente als Helmond, met z'n overwegend traditionele wijze 
van bestemmen. Helmond kent de provinciale impuls echter een geheel andere 
betekenis toe dan Tilburg. Waar Tilburg zich min of meer gedwongen voelt 
plannen te actualiseren ervaart Helmond het provinciale beleid nauwelijks als 
storend: "het verwatert wel weer. De provincie is niet zo dictatoriaal dat ze niet 
meewerkt op grond van hun circulaire. " Dezelfde provinciale impuls is aldus in 
Tilburg - mede - aanleiding de wijze van bestemmen te veranderen, in Helmond 
wordt de gangbare wijze van bestemmen letterlijk gereproduceerd. 
Deel I laat zien dat tussen de afzonderlijke provincies grote verschillen bestaan 
qua aandeel plannen nieuwe stijl. Dat provincies het gedrag van gemeenten 
beïnvloeden is duidelijk. Wat de exacte bijdrage van de afzonderlijke provincies 
aan de vernieuwing van de planpraktijk is, kan op grond van de case-studies 
moeilijk worden ingeschat. Uit de case-studies blijkt dat meer invloeden een rol 
spelen in de wijze van bestemmen. Gewezen wordt op de betreffende beleidssi-
tuatie en de eventuele betrokkenheid van een adviesbureau. 
Zo ziet Dordrecht de historische binnenstad bij uitstek als een beleidssituatie 
die zich leent voor een globaal plan. In Kampen wordt voor dezelfde beleidssitu-
atie een traditioneel plan opgesteld. In Dongeradeel (Friesland) lijkt de beleids-
situatie de belangrijkste reden voor het opstellen van een globaal eindplan te 
zijn. In het kader van de leefbaarheid mag in principe geen enkele denkbare 
ontwikkeling iets in de weg worden gelegd. Dat Friesland van alle provincies 
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het hoogste aandeel plannen nieuwe stijl heeft moet dus niet alleen uit de 
stimulerende houding van de provincie worden begrepen; ook de typisch Friese 
beleidssituatie speelt daarbij waarschijnlijk een rol. Het plaatje wordt gecompli-
ceerder naarmate meer elementen in de verklaring betrokken worden. Zo is in 
Friesland het aandeel plannen, gemaakt door een adviesbureau, beduidend 
hoger dan gemiddeld in Nederland (80% tegenover 55%). Zoals gebleken in deel 
I is brj 70% van de plannen nieuwe stijl een adviesbureau betrokken. 
Reproductie 
Dat de operationele beleidslijnen altijd een soort van referentie-kader vormen 
en nooit helemaal worden vervangen, wordt door de case-studies bevestigd. In 
alle acht de case-studies kunnen van dit reproductie-proces voorbeelden worden 
gevonden. De meest pregnante zijn Kampen en Sneek, waar een eerder plan in 
een gelijksoortige beleidssituatie vrijwel letterlijk is gereproduceerd. Een 
uniforme planmethodiek is in beide gevallen een belangrijk doel van de 
gemeente. Andere overwegingen zijn hieraan ondergeschikt gemaakt. 
In Helmond is de wijze van bestemmen evenmin ingrijpend bijgesteld. In 
tegenstelling tot Kampen en Sneek is het nastreven van uniformiteit in 
Helmond niet expliciet als doel naar voren gekomen. Het gaat eerder om het 
niet ervaren van storingen die bijstelling van de wijze van bestemmen noodza-
kelijk maken. Daar komt bij dat er met name vanuit de afdeling Bouw & 
Woningtoezicht op aangedrongen is de planvorm ongewijzigd te laten. 
Ook in die gevallen waar de werkwijze in vergelijking met vóór de wetswijzing 
wel ingrijpend is veranderd wordt op onderdelen letterlijk teruggegrepen op 
voorgaande plannen: in geen enkele case-studie wordt een bestemmingsplan 
opgesteld alsof eerdere plannen nooit bestaan hebben. Dit is allerminst een 
verrassende uitkomst. Waarom immers het wiel steeds opnieuw uitvinden? 
Meer aandacht verdient evenwel de bevinding dat ook in de case-studies 
waarbij de wijze van bestemmen ingrijpend is veranderd, deze eenmaal 
gewijzigde werkwijze weer onderwerp van letterlijke reproductie wordt. Zo 
wordt zowel in Dongeradeel, Dordrecht als Leerdam aangegeven dat het globale 
(eind)plan in principe uitgangspunt is. 
De case-studies laten hiermee zien dat de veronderstelde zelfreferentialiteit van 
de bestemmingsplanpraktijk niet per se betekent dat er geen veranderingen 
plaats zullen of kunnen vinden in de wijze van bestemmen. De veranderingen 
zijn er evenwel op gericht tot een nieuwe, vaste wijze van bestemmen te 
komen. Het planningsubject is voortdurend op zoek naar duurzame operati-
onele beleidslijnen. Alleen indien deze in de ogen van het planningsubject niet 
meer voldoen worden deze bijgesteld. Zo'n bijstelling is echter nooit een doel op 
zich, maar vindt alleen plaats indien de bestaande wijze van bestemmen als 
onbruikbaar wordt gezien. Het doel van het planningsubject lijkt vooral het 
verwerken van verstoringen te zijn, of zoals Vickers schrijft (1965:33): "It is 
generally agreed, I believe, that even where conventional explanations in terms 
of goal seeking are appropriate, they mask the perhaps much greater amount of 
behaviour which should be described as threat avoiding. " Hieronder is voor de 
acht case-studies de eventuele omslag in werkwijze sinds de wetswijziging 
schematisch weergegeven. In één case-studie (Tilburg) is de wijze van bestem-
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men in vergelijking met vóór de wetswijziging twee keer bijgesteld. 
Voor 1986: Na WRO/Bro '85 
I gedetailleerd —> gedetailleerd 3 maal *) 
II gedetailleerd —> globaal 4 maal 
III gedetailleerd —> globaal —> "stap terug" 1 maal **) 
*) In de gevallen waar geen sprake is van dynamiek wordt, op één gemeen-
te na, steeds nadrukkelijk aangegeven, dat in andere plannen van na de 
wetswijziging wel degelijk een verandering is te bemerken. 
**) In Tilburg is inmiddels "een stapje terug" gedaan. 
Interpretatie vanuit zelfreferentieel perspectief 
Blijkens de case-studies zoekt elke gemeente naar een wijze van bestemmen 
die, binnen de beperkingen zoals de gemeente die waarneemt, voor langere tijd 
meekan. Het systeem streeft ernaar ervaren storingen als de wetswijziging en 
provinciaal beleid te neutraliseren om zo tot een reproduceerbare wijze van 
bestemmen te komen. Het bijstellen van de wijze van bestemmen is voor geen 
enkele gemeente een doel op zich. Het gaat erom tot (aangepaste) storingsvrije 
operationele beleidslijnen te komen. Alleen zo kan de eigen organisatie overle-
ven; is reproductie van de functionele organisatie mogelijk. 
De idee dat organisaties - en daarmee al hun handelen - overleving als doel 
hebben (zelf-produktie) is niet nieuw. Door planning ook te zien als een activi-
teit van een zichzelf reproducerende organisatie, wordt een ander licht op het 
doel van planning geworpen. Zowel bureaucratische organisaties als private 
ondernemingen baseren al hun handelen, dus ook planning, op dit idee van 
zelf-produktie (zie bijvoorbeeld Morgan, 1986). Van bedrijven wordt vaak 
gezegd dat het maken van winst hun doel is en dat dit hun handelen bepaalt. 
Uiteindelijk is dit winststreven niet meer dan een middel om het primaire doel 
te bereiken, namelijk "te overleven". Analoog hieraan kan het zoeken van de 
beste oplossing voor een probleem in de omgeving evenmin als het primaire 
doel van gemeenten worden gezien. Alle handelen, dus ook planning, heeft 
uiteindelijk reproductie van de functionele organisatie tot doel, of zoals Vickers 
het omschrijft "regulation is the maintenance of relationships in time" (1965:33). 
De beslissingsgerichte en de zelfreferentiële benadering hebben met elkaar 
gemeen dat ze geen van beide de omgeving zien als het object van planning; 
een planningssubject kan alleen zijn eigen handelingen (ofwel het nemen van 
beslissingen ten aanzien van die handelingen) tot object van planning maken. 
De omgeving is daarbij enkel een referentie-kader (zie Mastop, 1987:358). 
Volgens de beslissingsgerichte benadering is het doel van planning echter wel 
degelijk te komen tot de best mogelijke oplossing voor een ervaren probleem. 
Ook al is de omgeving zelf dan geen object van planning, het streven is veran-
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deringen in die omgeving teweeg te brengen. Vanuit de beslissingsgerichte 
benadering is de rol van planning "to help with the taking of such decisions" 
(Faludi, 1987:1). 
Ondanks het overeenkomstige object van planning tussen de zelfreferentiële en 
de beslissingsgerichte benadering, namelijk de eigen handelingsruimte van het 
subject, werpt de zelfreferentiële benadering een ander licht op het doel van 
planning. Het bezien - en eventueel herzien - van de operationele beleidslijnen 
gebeurt alleen indien de bestaande beleidslijnen niet meer voldoen. Kortom, 
planning om de planning bestaat niet, planning dient een intern doel en is erop 
gericht "de gevoelde noodzaak tot planning, de noodzaak de operationele 
beleidslijnen bij te stellen, zoveel mogelijk te beperken". Volgens de beslissings-
gerichte benadering is het doel van planning wel degelijk het teweeg brengen 
van veranderingen in de omgeving, oftewel het materieel object (zie figuur 8.2). 
Weliswaar wordt ook daarbij allereerst bekeken in hoeverre de operationele 
beleidslijnen voldoen, maar wordt het creëren van reproduceerbare operationele 
beleidslijnen niet primair als het doel van planning gezien. 
Dit betekent niet dat een planningsubject volgens de zelfreferentiële benadering 
nimmer zal proberen 'problemen in de omgeving' op te lossen. Dit is echter geen 
doel op zich, het is in ieder geval niet het primaire doel van planning. Het 
creëren van reproduceerbare operationele beleidslijnen staat voorop, ook in die 
gevallen waar het planningsubject tracht problemen in de omgeving op te 
lossen (zie figuur 8.2). Het zelfreferentiële doel van planning gaat als het ware 
vooraf aan het beslissingsgerichte doel van planning. Planning kan zich 
eenvoudigweg niet aan het zelfreferentiële streven van het planningsubject 
onttrekken. 
Waar de beslissingsgerichte benadering planning ziet als ondersteunend aan 
het nemen van beslissingen met uiteindelijk als doel tot de beste oplossing voor 
problemen in de omgeving te komen, betoogt de zelfreferentiële benadering ter 
aanscherping hiervan dat planning allereerst tot doel heeft zo snel mogelijk tot 
bruikbare operationele beleidslijnen te komen. Deze bieden in de ogen van het 
subject immers de beste ondersteuning voor het nemen van beslissingen en 
maken daarmee planning overbodig. Het doel is in eerste instantie de (gevoel-
de) noodzaak tot planning weg te nemen en niet het vinden van de beste 
oplossing voor een ervaren probleem in de omgeving. Dit zal alleen gebeuren 
indien dit in de ogen van het planningsubject bijdraagt aan het creëren van 
reproduceerbare operationele beleidslijnen. 
De wijze van bestemmen zal dus alleen aangepast worden indien deze in de 
ogen van het subject niet meer voldoet. Wordt de bestaande wijze van bestem-
men zonder meer gereproduceerd dan is van planning geen sprake, ook al is 
een bestemmingsp/an het resultaat. 
Dit biedt een andere kijk op het besluitvormingsproces in het kader van het 
bestemmingsplan. Zoals de cases illustreren, verandert een gemeente de wijze 
van bestemmen met als doel tot een nieuwe reproduceerbare wijze van bestem-
men te komen. Ervaren storingen in de operationele beleidslijn worden wegge-
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Figuur 8.2 Een beslissingsgericht en zelfreferentieel besluitvormingsperspeclief (bewerkt naar Mastop 
en Faludi, 1993:77) 
nen te komen. Wat door een gemeente wel en niet als een storing van de 
operationele beleidslijn wordt ervaren is, zo laten de cases zien, afhankelijk van 
de gemeente zelf. Deze bepaalt, op grond van ervaren beperkingen, na te 
streven doelen, e tc , of een impuls als een storing wordt gezien en welke 
aanpassing in de gangbare wijze van bestemmen eventueel nodig is. Een 
constatering die indirect ook van de beslissingsgerichte benadering zelf kan 
worden afgeleid: als (zie Mastop, 1987:332) een subject zijn en alleen zijn 
competentie tot handelen tot onderwerp van planning kan maken, ligt het dan 
niet voor de hand dat het betreffende subject dit handelen zo 'storingsvrij' 
mogelijk wil laten verlopen c.q. ervaren storingen zoveel en soepel mogelijk in 
eventueel aangepaste operationele beleidslijnen wil verwerken en pas dan 
toekomt aan de problemen in de omgeving? 
Planning vindt dus alleen plaats in die gevallen waar het planningsubject 
storingen ervaart in de operationele beleidslijnen. Een bijzondere vorm van zo'n 
storing is dat het planningsubject niet zozeer storingen ervaart in de gangbare 
wijze van bestemmen, maar meent dat een andere wijze van bestemmen 
voordeel biedt. Zo ziet bijvoorbeeld Leerdam de nieuwe globale wijze van 
bestemmen niet zonder meer als bruikbaarder dan de traditionele gedetailleer-
de wijze van bestemmen. Het drukken van de kosten vormt voor Leerdam de 
belangrijkste reden voor de, door de wetswijziging mogelijk gemaakte, veran-
dering van de wijze van bestemmen. De wetswijziging is door Leerdam vanuit 
een economische code gelezen. Dit is geen onbekend verschijnsel. Er is eerder 
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onderzoek gedaan naar de wijze waarop bedrijven bijvoorbeeld milieuwetgeving 
interpreteren. In sommige gevallen krijgt dergelijke - niet economisch bedoelde 
regelgeving - een puur bedrijfseconomische vertaling (zie van Eeten, 1993:53). 
Dezelfde boodschap wordt twee keer, op grond van een andere code, gelezen, 
analoog aan het constructie-model van informatie in paragraaf 6.2. 
Vanuit de zelfreferentiële benadering kan de bestemmingsplanpraktijk, 
voorzover over dè praktijk gesproken kan worden, aldus geïnterpreteerd worden 
als een verzameling van gemeenten, waarbij elke gemeente in voortdurende 
interactie met de omgeving tracht tot de best bruikbare wijze van bestemmen 
te komen i.e. een 'storingsvrije', duurzame wijze van bestemmen. Het planning-
subject probeert de noodzaak tot planning, opgevat als het reflecteren op en het 
eventueel aanpassen van de gangbare wijze van bestemmen, zoveel mogelijk te 
beperken. Daar waar het aanpassen van de wijze van bestemmen door een 
gemeente als onvermijdelijk wordt ervaren heeft deze aanpassing primair tot 
doel de gevoelde noodzaak tot aanpassing weg te nemen. 
De zelfreferentiële benadering biedt daarmee een ander perspectief voor het 
begrijpen van besluitvormingsprocessen dan benaderingen die beleid of plan-
ning zien als het produkt van een interactie-proces tussen wederzijds afhanke-
lijke actoren. De zelfreferentiële benadering begrijpt planning expliciet als het 
produkt van één actor. Planning wordt in de zelfreferentiële benadering 
begrepen vanuit het streven van het planningsubject tot reproduceerbare 
operationele beleidslijnen te komen c.q. de gevoelde noodzaak tot planning weg 
te nemen. Andere actoren spelen daarbij wellicht een rol indien ze door het 
planningsubject als storing worden ervaren. Het is echter het planningsubject 
dat bepaalt of en hoe de besluitvorming door deze externe actoren beïnvloed 
wordt. Daar komt bij dat het gedrag van de actoren buiten het planningsubject 
er vanuit zelfreferentieel perspectief evenmin primair op gericht is verande-
ringen in (het gedrag van actoren in) de omgeving teweeg te brengen. De 
actoren in de omgeving van het planningsubject hebben eveneens primair als 
doel tot duurzame operationele beleidslijnen te komen. Het trachten teweeg te 
brengen van effecten 'in de buitenwereld' is altijd ondergeschikt aan of afgeleid 
van dit primaire doel. Zo moet een poging van bijvoorbeeld een provincie om de 
wijze van bestemmen van gemeenten te beïnvloeden vanuit de zelfreferentiële 
benadering eveneens worden begrepen als het door de provincie trachten te 
komen tot voor de provincie duurzame operationele beleidslijnen. In 8.2 zal op 
deze manier ook naar de wetswijziging worden gekeken. 
8.2 De werking van de wetswijziging 
Het doorwerkingsoordeel over de wetswijziging is in deel I reeds gepresenteerd: 
daar is min of meer duidelijk geworden in welke mate de gewijzigde regelge-
ving in de praktijk gebruikt wordt. Tevens is bij de afzonderlijke case-studies in 
in hoofdstuk 7 steeds teruggekoppeld op de mate van doorwerking. 
Welk licht werpt de zelfreferentiële benadering, met in het achterhoofd het 
zelfreferentiële doel van planning, op de (door)werking van de wetswijziging; 
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welke accenten worden verlegd. 
Omtrent de werking van de wetswijziging zullen overigens te allen tijde inter-
pretatieverschillen blijven bestaan, welke positie ook wordt ingenomen. De twee 
citaten hieronder illustreren dit. Nogmaals wordt daarom aangegeven dat het 
hier te presenteren oordeel over de werking van de wetswijziging (zie 6.3) een 
afbeelding betreft die de onderzoeker van de werkelijkheid maakt. De indruk 
moet niet gewekt worden dat de zelfreferentièle benadering als dè benadering 
bij uitstek wordt gezien om besluitvormingsprocessen te begrijpen. Elke 
benadering levert eigen inzichten op, waarbij het ene inzicht wellicht meer 
waard is dan het andere, maar niet meer waar. 
"De vraag of de wetswijziging effectief is geweest wordt niet gesteld, want die is 
effectief geweest. " (Dongeradeel) 
"... het is er onder de wetswijziging niet veel op vooruit gegaan. " (Leerdam) 
Doorwerking in de case-studies 
In de afzonderlijke cases is steeds aangegeven of sprake is van doorwerking. 
Hierbij is vastgehouden aan de definitie van doorwerking zoals gepresenteerd 
in de introductie. De conclusie is dat in alle cases van doorwerking kan worden 
gesproken. In de gemeenten met een positief oordeel over de wetswijziging 
(Dordrecht, Sneek en Dongeradeel) is het gebruik van de mogelijkheden van de 
wetswijziging (in het geval van Sneek het niet-gebruik) gebeurd op grond van 
beleidsinhoudelijke overwegingen. 
De cases laten zien dat zelfs in die gemeenten waar het oordeel over de 
wetswijziging negatief is van doorwerking kan worden gesproken. 
Zo is in Tilburg en Leerdam, die beide negatief oordelen over de wetswijziging, 
een zekere mate van doorwerking geconstateerd. In Tilburg zijn het immers 
mede ervaringen met gedetailleerde plannen die tot bijstelling van de wijze van 
bestemmen hebben geleid. Leerdam wil met het globale plan vooral de kosten 
drukken. Op het eerste gezicht lijkt geen sprake van doorwerking. Voorzichtig-
heid is echter geboden: het is zeer verdedigbaar "kosten" als een beleidsinhou-
delijke overweging te typeren. In dat geval is er wel degelyk sprake van 
doorwerking. 
Het negatieve oordeel is overigens zowel in Tilburg als Leerdam vooral geba-
seerd op het bestemmingsplan 'an sich'. Beide zien het bestemmingsplan als 
een te zwaar of zelfs onbruikbaar instrument. De wetswijziging heeft daarin 
(te) weinig verbetering gebracht. 
Het enige twijfelgeval omtrent de vraag naar doorwerking betreft paradoxaal 
genoeg de gemeente Boskoop. Paradoxaal, omdat juist Boskoop op grond van 
beleidsinhoudelijke overwegingen, geheel in lijn met de ideeën van de wetgever, 
de wijze van bestemmen heeft geglobaliseerd. De gemeente Boskoop geeft 
daarbij aan dat de precíese inhoud van de wetswijziging onbekend is en dat 
deze niet als aanleiding wordt gezien om een plan nieuwe stijl op te stellen. 
Strikt genomen kan in zo'n geval niet van doorwerking worden gesproken. 
Aannemelijk is dat de wetswijziging Onbewust' wel degelijk z'n werk heeft 
gedaan in het geval van Boskoop. Vandaar dat besloten is dat ook in het geval 
van Boskoop sprake is van doorwerking. De vraag of dit terecht is of niet is niet 
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van belang. Wat het geval Boskoop vooral laat zien is dat, ook in die gevallen 
waar zo op het oog zonder meer sprake is van doorwerking, voorzichtigheid is 
geboden. 
Naar aanleiding van de cases worden twee kanttekeningen ten aanzien van de 
doorwerking van de wetswijziging gemaakt: 
1) Directe en indirecte werking 
Tot nu toe is in het kader van de doorwerking steeds rechtstreeks verband 
gelegd met de wetswijziging. De wetswijziging kan echter ook door middel van 
ander impulsen doorwerken. Zo kan in Tilburg en Leerdam het gebruik van de 
mogelijkheden van de wetswijziging mede begrepen worden uit de betekenis die 
beide gemeenten toekennen aan het provinciale beleid betreffende artikel 19 
WRO. In zekere zin is sprake van 'indirecte' doorwerking. 
Stel dat een provincie het artikel 19 gebruik wil terugdringen om de werkdruk 
op de eigen organisatie te verlichten (zie Kerstens, 1994). Vanuit die overwe-
ging kan de provincie trachten gemeenten ertoe te bewegen plannen nieuwe 
stijl te maken. In dit voorbeeld is niet zonder meer sprake van doorwerking van 
de wetswijziging bij de provincie. Of van doorwerking bij de gemeente sprake is 
hangt af van het antwoord op de vraag welke (beleidsinhoudelijke) betekenis 
aan het provinciaal beleid wordt toegekend. 
De vraag hoe en waarom bijvoorbeeld een provincie op de wetswijziging 
reageert valt buiten deze analyse die erop gericht is de doorwerking van de 
wetswijziging bij gemeenten inzichtelijk te maken. Uiteindelijk gaat het om de 
vraag of de mogelijkheden van de wetswijziging door gemeenten op grond van 
beleidsinhoudelijke overwegingen worden gebruikt. Geconstateerd wordt dat 
andere impulsen, al dan niet gerelateerd aan de wetswijziging, dit gebruik 
mede kunnen beïnvloeden. 
2) Tot waar is sprake van doorwerking 
"... dit plan moet het uithangbord van de gemeente worden, conform de mode 
van het globale eindplan. Anderzijds wil de gemeente erg veel eisen opleggen... 
tot aan de kleur van de baksteen toe. Dat staat volledig haaks op een globale 
eindbestemming. Deze eisen gaan nog verder dan een vroeger uitwerkingsplan. " 
(Anonymous). 
Over het gebruik van een beschrijving in hoofdlijnen in het bestemmingsplan: 
"Die vinden ze te zwaar, daar kunnen ze niks mee. Ze kunnen mensen aan de 
balie niet meteen duidelijk maken of iets wel of niet kan, er moet dan iemand 
van r.o. bijkomen. Elk nieuw element in een bestemmingsplan ontmoet daar 
altijd verzet. " (Anonymous) 
De analyse richt zich in eerste instantie op (veranderingen in) de wijze van 
bestemmen door gemeenten (dus tot de vaststelling van het plan). De twee 
citaten die hierboven zijn aangehaald roepen de vraag op in hoeverre een 
andere wijze van bestemmen tot een andere beleidspraktijk leidt: door gebruik 
te maken van verkavelings- of inrichtingsschetsen of het domweg niet benutten 
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van de in het plan ingebrachte "nieuwe-stijl-elementen", kunnen plannen 
nieuwe stijl de werking van een oude stijl plan hebben. Zie de twee citaten 
hiervoor. 
Zowel de case-studies in deel I en II als het gebruikersonderzoek in deel I zijn 
op z'n minst aanleiding te veronderstellen dat het om een niet te verwaarlozen 
verschijnsel gaat. Waar in een aantal gevallen wordt aangegeven dat in goed 
overleg met Bouw & Woningtoezicht aan plannen nieuwe stijl wordt gewerkt, 
komen in enkele case-studies ook geluiden naar voren die erop duiden dat, 
buiten het formele bestemmingsplanbesluit om, vaak nog verdergaande eisen 
worden gesteld dan gebruikelijk is in de traditioneel meer gedetailleerde 
bestemmingsplannen. Het voert te ver om in die gevallen niet meer van 
doorwerking te spreken, maar het is wel doorwerking met in de ogen van de 
wetgever waarschijnlijk vervelende bijwerkingen, die wellicht ernstiger zijn dan 
de kwaal. 
De werking van de wetswijziging zelfreferentieel geïnterpreteerd 
Welk licht werpt de idee van zelfreferentialiteit op de doorwerking van de 
wetswijziging? Het is aannemelijk dat met de zelfreferentiële accentverschui-
ving aangaande het doel van planning ook ten aanzien van de effectiviteit van 
planning accenten worden verlegd. Terugkijkend op de case-studies is geconsta-
teerd dat, wellicht afgezien van Boskoop, in alle gevallen van doorwerking kan 
worden gesproken. De veronderstelling lijkt gerechtvaardigd dat, een uitzonde-
ring daargelaten, alle gemeenten in Nederland van de ideeën achter de wetswij-
ziging op de hoogte zijn en deze in hun besluitvorming omtrent het bestem-
mingsplan meenemen. Stel dat aan deze twee eisen die aan doorwerking 
worden gesteld is voldaan dan is, om van doorwerking te kunnen spreken, 
'enkel' nog van belang of wordt tegemoet gekomen aan de derde eis die aan 
doorwerking wordt gesteld: het (niet)-gebruik moet mede ingegeven zijn door 
beleidsinhoudelijke overwegingen. Het probleem dat zich hierbij aandient is dat 
vanuit de zelfreferentiële benadering (dus niet noodzakelijkerwijs in 'de werke-
lijkheid) elke overweging omtrent het al dan niet benutten van de mogelijk-
heden van de wetswijziging hetzelfde doel dient: het komen tot hanteerbare 
operationele beleidslijnen. Vanuit zelfreferentieel perspectief dienen ook 
overwegingen die op het eerste gezicht strategisch of cosmetisch van aard zijn 
dit doel. Gedacht kan worden aan bijvoorbeeld het opstellen van een globaal 
plan om een provincie tegemoet te komen, of het opnemen van een beschrijving 
in hoofdlijnen omdat het 'in' is. Los van de vraag of het streven van het 
planningsubject naar hanteerbare operationele beleidslijnen nu wel of niet als 
een beleidsinhoudelijk doel moet worden beoordeeld, dreigt de derde eis die aan 
doorwerking wordt gesteld betekenisloos te worden. Alle overwegingen, of deze 
nu wel of niet als beleidsinhoudelijk worden beoordeeld, dienen immers 
hetzelfde doel. Hoe kan vanuit de zelfreferentiële benadering dan wel tegen de 
effectiviteit van in dit geval de wetswijziging worden aangekeken? 
Zelfreferentialiteit en effectiviteit 
Zoals gezegd gaat de beslissingsgerichte benadering uit van de eigen hande-
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lingsruimten van planningsubjecten. Een planningsubject heeft alleen zijn 
eigen handelingsmogelijkheden als object van planning. Zo kan de wetgever de 
eigen handelingsruimte van gemeenten nooit tot object van planning maken. 
Op deze gedachte is doorwerking als maatstaf voor effectiviteit gebaseerd. Het 
is immers niet reëel te veronderstellen dat gemeenten een plan van bijvoor-
beeld een provincie geheel conform uitvoeren. Conformiteit is dus geen maat-
staf voor effectiviteit. In navolging van de functie van planning volgens de 
beslissingsgerichte benadering ("het helpen bij het nemen van beslissingen") is 
de effectiviteit van planning gelegen in het mogelijk maken van een 'betere' 
besluitvorming. Simpel gesteld: waar de wetswijziging gemeenten helpt tot een 
ЪеЬете' besluitvorming te komen is sprake van effectiviteit (van de wetswijzi­
ging). 
Effectiviteit blijft evenwel het regulerend principe van planning: het doel van 
planning blijft het oplossen of voorkomen van problematisch ervaren situaties. 
Het basis-dialoog-model van Friend en Jessop in figuur 6.3 illustreert dit 
'externe' doel van planning. 
Vanuit de zelfreferentiële benadering is het doel van planning eerder geïnter-
preteerd als het creëren van (bijgestelde) operationele beleidslijnen en daarmee 
de (gevoelde) noodzaak tot planning weg te nemen. Ook in dit geval is de 
functie van planning in wezen het ondersteunen van de besluitvorming. De 
(door planning bijgestelde) operationele beleidslijnen bieden in de ogen van het 
planningsubject immers de beste kaders voor besluitvorming. 
Het beslissingsgerichte doel, geformuleerd als het oplossen of voorkomen van 
problematisch ervaren situaties in de omgeving van het subject, kan daarom 
samengaan met het zelfreferentiële doel dat is gericht op het produceren van 
duurzame operationele beleidslijnen. Een planningsubject komt echter pas toe 
aan het beslissingsgerichte doel van planning nadat het zelfreferentiële doel 
van planning vervuld is. Vertaald naar het bestemmingsplan: een gemeente is 
allereerst op zoek naar een bruikbare wijze van bestemmen in bepaalde 
beleidssituaties. Het oplossen van problematische bevonden situaties in de 
omgeving is hier een afgeleide van. Hiermee is in 8.1 inzicht geboden in het 
streven van gemeenten om ten aanzien van vergelijkbare beleidssituaties tot 
een standaard-methode van bestemmen te komen. Effectiviteit is daarmee voor 
het planningsubject de mate waarin duurzame operationele beleidslijnen 
gecreëerd kunnen worden, om daarmee beslissingen te kunnen nemen ten 
aanzien van problematisch ervaren situaties in de omgeving. 
Deze analogie gaat ook op indien de vraag naar de effectiviteit van de wetswij-
ziging wordt gesteld. De wetgever, ook te beschouwen als planningsubject, heeft 
primair als doel tot duurzame operationele beleidslijnen te komen. Wordt de 
wetswijziging vanuit dit zelfreferentiële perspectief bekeken, dan ontstaat het 
volgende beeld. De operationele beleidslijnen, te weten WRO/BRO '65 en 
bijbehorende jurisprudentie, voldeden in de ogen van de wetgever niet meer. 
Planning is noodzakelijk. Vanuit zelfreferentieel perspectief is het doel voor de 
wetgever tot duurzame regelgeving te komen en zo de noodzaak tot planning 
(de herziening van de regelgeving) weg te nemen. De planningsactiviteiten van 
de wetgever leiden uiteindelijk tot bijgestelde operationele beleidslijnen, 
waarvan WRO/Bro '85 èn de bijbehorende invoeringsbegeleiding de neerslag 
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vormen. 
Dit zelfreferentiële doel gaat zoals gezegd vooraf aan het beslissingsgerichte 
doel van planning: het teweeg brengen van effecten in de omgeving van het 
planningsubject. Anders gezegd: om WRO/Bro '85 als operationele beleidslijn 
duurzaam te laten zijn, moet in de omgeving van de wetgever het een en ander 
veranderen. Het beslissingsgerichte doel van de wetgever laat zich dus begrij-
pen uit, is afgeleid van het zelfreferentiële doel. 
Om het zelfreferentiële doel van planning te bereiken moet de wetgever de 
gemeentelijke wijze van bestemmen beïnvloeden, alleen zo wordt de door de 
wetgever gevoelde noodzaak tot planning weggenomen. De wetswijziging is 
daarmee een poging van de wetgever de handelingsruimte van gemeenten te 
beïnvloeden ("meta-planning"). 
De wetgever kan echter, evenals de gemeente, alleen het eigen handelen tot 
object van planning maken. De handelingsruimte van de gemeente kan nooit 
door de wetgever worden gepland1. De wetswijziging kan voor gemeenten 
hooguit een aanleiding tot planning vormen en als gevolg daarvan tot een 
andere wijze van bestemmen leiden. Niet om de wetgever tegemoet te komen, 
maar om een als storend ervaren impuls in de operationele beleidslijnen te 
verwerken 2. 
Wat betekent bovenstaande beschouwing voor de wijze waarop de effectiviteit 
van de wetswijziging moet worden beoordeeld? 
Om WRO/Bro '85 voor de wetgever effectief te laten zijn moeten gemeenten 
onder impuls van de wetswijziging hun eigen operationele beleidslijnen bezien, 
tot planning overgaan. Mastop geeft aan dat "planning slechts mogelijk is 
indien en voor zover het subject zich een beeld heeft gevormd van z'n hande-
lingsruimte". Om tot planning te kunnen komen moet het subject dus afstand 
nemen van (of reflecteren op) de eigen operationele beleidslijnen. Dit sluit aan 
bij de idee van lerende systemen (zie o.a. Faludi, 1973 en Morgan, 1986). In het 
in paragraaf 6.3 gepresenteerde schema van Morgan (1986:88) is duidelijk 
gemaakt wat het verschil is tussen een systeem dat enkel beslissingen neemt 
op grond van z'n operationele beleidslijnen en wanneer sprake is van planning 
c.q. het systeem reflecteert op de eigen operationele beleidslijnen c.q. een 
leermoment inbouwt (zie figuur 6.3). 
De werking van de wetswijziging kan in het verlengde daarvan gerelateerd 
worden aan de vraag in hoeverre gemeenten - onder impuls van de wetswijzi-
ging - reflecteren op hun gebruikelijke wijze van bestemmen. Dit betekent een 
accentverschuiving ten aanzien van doorwerking als maatstaf. Van belang is 
vooral of (en hoe vaak) gemeenten naar aanleiding van de wetswijziging hun 
eigen operationele beleidslijnen 6ezien. Het Aerzien kan hiervan een consequen-
Niet voor niets schrijft Mastop (1987 359) dat de wetswijziging een uiting van "beheersingsgencht 
planningdenken" is 
De rechter en bijbehorende jurisprudentie kan vanuit die optiek als een soort ingebouwde stoorzen-
der worden gezien, die voor gemeente steeds opnieuw aanleiding kan zijn hun wijze van bestemmen 
te herzien. 
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tie zijn. Of de gemeente op grond hiervan uiteindelijk in staat is betere beslis-
singen te nemen c.q. een slagvaardiger ruimtelijk beleid te voeren is vanuit de 
zelfreferentiële benadering voor de wetgever niet van belang. Althans, niet 
indien het gaat om een oordeel over de werking van de wetswijziging. Uitge-
drukt in het schema van Morgan (figuur 6.3) is de mate waarin de wetswijzi-
ging "step 2a" in het systeem gemeente heeft weten te bewerkstelligen van 
belang om een oordeel over de wetswijziging te kunnen geven. Daarbij wordt 
benadrukt dat dit leren - of reflecteren op de eigen operationele beleidslijnen -
voor geen enkel planningsubject ooit een doel op zich is. Het is niet meer dan 
een middel om het primaire doel te realiseren, namelijk het ontwikkelen van 
reproduceerbare operationele beleidslijnen. 
Dit perspectief werpt een andere blik op de werking van de wetswijziging. Het 
gaat niet zozeer om de door gemeenten gekozen wijze van bestemmen of het 
aandeel plannen nieuwe stijl. Het gaat veeleer om de vraag in welke mate 
gemeenten, mede onder impuls van de wetswijziging, zich genoodzaakt zien te 
reflecteren op de eigen wijze van bestemmen. 
Gebleken is dat de wetswijziging in de meeste gevallen als een eenmalige 
storing wordt ervaren. De wetswijziging is niet of nauwelijks in staat gebleken 
gemeenten meer dan één keer te laten reflecteren op hun wijze van bestemmen. 
Vanuit zelfreferentieel perspectief komt de werking van de wetswijziging 
daarmee in een ander daglicht te staan. De wetswijziging werkt voor gemeen-
ten veelal als een eenmalige impuls. Vanuit zelfreferentieel perspectief moet de 
werking van WRO/Bro '85 als storende impuls daarom in twijfel worden 
getrokken. 
Vanuit de zelfreferentiële benadering is de wetswijziging voor de wetgever 
effectief, worden WRO/Bro '85 reproduceerbare operationele beleidslijnen, 
indien de wetswijziging de gemeentelijke operationele beleidslijnen bij herha-
ling weet te storen. De gemeenten willen daarentegen eveneens zo snel moge-
lijk tot reproduceerbare operationele beleidslijnen komen. Het slotwoord van dit 
hoofdstuk komt op deze enigzins paradoxale constatering terug. 
De twee belangrijkste aanscherpingen die een interpretatie vanuit zelfreferen-
tieel perspectief biedt voor het denken over planning zyn hieronder samen-
gevat. De eerste bevinding heeft betrekking op het doel van planning zoals 
gezien vanuit zelfreferentieel persectief, de tweede opmerking hangt samen met 
de vraag naar effectiviteit van planning: 
I Het centrale uitgangspunt van de zelfreferentiële benadering dat sociale 
systemen primair de reproduktie van de eigen werkwijze tot doel hebben 
is in de case-studies bevestigd. Deze werkwijze wordt enkel bijgesteld 
indien ten aanzien hiervan storingen zijn ervaren. Deze bevinding 
betekent tevens een verschuiving in het doel van planningsubjecten. Het 
doel van planningsubjecten is primair tot storingsvrije, reproduceerbare, 
operationele beleidslijnen te komen. Planning dient daarmee, bezien 
vanuit de zelfreferentiële benadering, in eerste instantie een intern doel. 
Planning, opgevat als het bezien (en eventueel herzien) van de operatio-
nele beleidslijnen is geen doel op zich, maar heeft primair als doel de 
(gevoelde) noodzaak tot planning weg te nemen. Pogingen van het 
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planningsubject in z'n omgeving veranderingen teweeg te brengen zijn 
altijd afgeleid van dit interne doel. Hiermee ontstaat inzicht in het 
waarom van de 'starre' bestemmingsplanpraktijk. De door de wetswijzi-
ging geboden mogelijkheden worden door gemeenten immers niet benut 
om problemen in de omgeving op te lossen. Het primaire doel van 
gemeenten is te komen tot een bruikbare wijze van bestemmen. De 
mogelijkheden van de wetswijziging worden daarbij op z'n best in de 
bestaande operationele beleidslijnen ingepast. Is dit eenmaal gebeurd, 
dan wordt de wetswijziging niet meer als storing ervaren, en bewerkstel-
ligt deze geen veranderingen in de wijze van bestemmen meer. Dat het 
aandeel bestemmingsplannen nieuwe stijl zo'n vier jaar na de wetswij-
zing stabiliseert lijkt daarmee onvermijdelijk. 
II Het voor de gemeentelijke planningsubjecten geformuleerde doel van 
planning is ook van toepassing op de wetgever. Ook de wetgever heeft 
primair als doel voor zichzelf duurzame operationele beleidslijnen te 
creëren c.q. de noodzaak tot aanpassing van de regelgeving weg te 
nemen. Dit kan worden bereikt indien gemeenten hun eigen wijze van 
bestemmen (steeds weer) bezien. De frequentie waarmee gemeenten -
mede onder impuls van de wetswijziging - reflecteren op de eigen wijze 
van bestemmen is daarmee een maatstaf voor de effectiviteit van de 
wetswijziging, althans, vanuit de zelfreferentiële benadering. In welke 
richting gemeenten hun wijze van bestemmen bijstellen en op grond van 
welke overwegingen is van minder belang. Dit betekent een accentver-
schuiving ten aanzien van doorwerking als maatstaf voor effectiviteit. 
Een 'overalP-bevinding 
In 6.3 is uitgebreid beargumenteerd waarom enerzijds het denken omtrent 
zelfreferentialiteit als interpretatie-kader dient en anderzijds in de analyse is 
aangesloten bij het bestaande planningdenken. Achteraf kan geconcludeerd 
worden dat, juist door in het bestaande 'contingency framework' een nieuw 
interpretatie-kader te introduceren, de mogelijkheid is gecreëerd op bestaande 
inzichten een ander licht te werpen. Ook deze bevinding, om niet te snel aan 
bestaande inzichten voorbij te gaan en nieuwe inzichten met bestaande te 
confronteren, wordt daarom op deze plaats als een bruikbaar resultaat van deze 
exercitie gepresenteerd. Juist diegenen die het denken omtrent planning verder 
willen brengen zullen de 'operationele beleidslijnen' als referentie-kader moeten 
nemen. De enige manier om het denken over planning verder te brengen is 
gelegen in het storen van het bestaande denken en niet in het voorbijgaan aan 
het bestaande denken... 
Tot slot 
De bevindingen zoals gepresenteerd in deze paragraaf roepen de vraag op of de 
wetgever ooit kan bereiken dat gemeenten steeds weer reflecteren op hun eigen 
handelen. Redenerend vanuit de zelfreferentiële benadering is het antwoord 
"neen". Het vestigen van "een nieuwe zich wederom letterlijk reproducerende 
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praktijk" is vanuit zelfreferentieel perspectief onvermijdelijk. Heeft de wetswij-
ziging z'n betekenis in het zelfreferentieel kader van de gemeente eenmaal 
gekregen, dan ervaart het systeem de wetswijziging niet (meer) als een versto-
ring. De betekenis die aan de wetswijziging is toegekend zal letterlijk gerepro-
duceerd worden. Dit leidt tot letterlijke reproduktie van de wijze van bestem-
men: eens een globaal plan altijd een globaal plan, uiteraard totdat een nieuwe 
noodzaak tot aanpassing wordt gevoeld. Anders gezegd, het idee van de 
wetgever dat bij elk bestemmingsplan het systeem steeds opnieuw de maat 
neemt ("bestemmen op maat") en daarmee de mogelijkheden van de wetswijzi-
ging bij elke bestemmingsplan opnieuw betekenis geeft, is het systeem vragen 
zijn meest kenmerkende eigenschap, namelijk het zelfreferentiële karakter, te 
doorbreken. 
Op maat bestemmen is in de opvatting van het gemeentelijk planningsubject 
immers letterlijke reproduktie van een bruikbare wijze van bestemmen. Zou 
een gemeente "op maat bestemmen" in de betekenis van de wetgever, dan 
vereist dit een doorbreking van het reproduktie-karakter. Dit kan alleen indien 
het systeem de idee van "het doorbreken van het eigen reproduktieve karakter" 
weet te reproduceren. Dit leidt tot de paradoxale situatie dat, om het reproduk-
tie-karakter te doorbreken, het systeem "de idee dat het reproduktieve karakter 
moet worden doorbroken" moet reproduceren. Hetgeen opgeheven moet worden 
(reproduktie) is gelijktijdig de enige manier om het te bereiken (reproduktie 
van de betekenis dat er niet gereproduceerd moet worden). Het idee van 
"bestemmen op maat" in de betekenis van de wetgever kan vanuit zelfreferen-
tieel perspectief met recht een utopie genoemd worden. Een voor de wetgever 
gewenste, maar onbereikbare zaak. 
Let wel, het gaat hierbij om een interpretatie van het empirisch materiaal. Het 
doordenken van de idee van zelfreferentialiteit is slechts één van de vele 
mogelijke afbeeldingen van de werkelijkheid. 
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Deel П-В 
DE BESTEMMINGSPLANPRAKTIJK VANUIT 
HET INSTITUTIONEEL PERSPECTIF 
Inleiding op Deel Π-Β 
"Op zoek naar een oplossing heeft de mens in de loop van de geschiedenis steeds 
nieuwe illusies, nieuwe antwoorden en nieuwe dogma's gecreëerd. Denk bijvoor-
beeld aan de periode die inzette met de Verlichting: om zich te ontworstelen aan 
de religie werd het geloof in God vervangen door het geloof in de rede, de 
wetenschap en de vooruitgang. Maar dit dogmatisch rationalisme is net zo 
aanvechtbaar als het religieus dogmatisme. De Verlichting is als ontvoogdings-
proces in de loop van de 19e eeuw volledig ontspoord door de waanideeën ... dat 
de ideale maatschappij binnen het bereik lag. ... Vooraleer naar antwoorden te 
zoeken moeten we de zin van de vragen zelf ter discussie stellen" (Leslek 
Kolakowski, interview Vrij Nederland 11 april 1992). 
In de drie voorgaande hoofdstukken (deel II-A) is de bestemmingsplanpraktijk 
belicht vanuit de zelfreferentiële benadering. In de volgende drie hoofdstukken 
staat het institutioneel perspectief centraal. In het intermezzo is in meer 
algemene termen ingegaan op de achtergronden bij de keuze voor dit perspec-
tief: waarom wordt dit perspectief vruchtbaar geacht voor het in dit boek te 
bestuderen verschijnsel? 
Dit deel II-B kent dezelfde opbouw als deel II-A, namelijk een onderverdeling in 
drie hoofdstukken. 
Hoofdstuk 9 gaat terug naar de belangrijkste sociologische denkbeelden van 
waaruit het institutioneel denken is voortgekomen. Overigens gaat het hierbij 
om een selectie van de accenten die bij 'dit' institutioneel perspectief zijn 
gelegd. 
In hoofdstuk 10 wordt het empirisch materiaal gepresenteerd. Vijf zogenaamde 
"dubbel-cases" worden uitgebreid belicht. Iedere dubbel-case wordt afgesloten 
met een korte reflectie op het materiaal. 
In hoofdstuk 11 wordt het empirisch materiaal geanalyseerd vanuit het 
institutioneel perspectief. In dit hoofdstuk zijn de bevindingen weergegeven, 
zowel analyses vanuit de actoren, als vanuit het geaggregeerde niveau. 
HOOFDSTUK 9 DE BESTEMMINGSPLANPRAKTIJK VANUIT 
INSTITUTIONEEL P E R S P E C T I F 
Dit hoofdstuk kent de volgende opbouw. 
Paragraaf 9.1 introduceert het institutioneel perspectief, met als inleiding een 
sociologische plaatsbepaling. Tevens wordt ingegaan op de wijze waarop het 
institutioneel gedachtengoed zijn weg heeft gevonden in (ruimtelijke) planning-
theorieën. Paragraaf 9.1.2 staat stil bij de centrale begrippen van het theore-
tisch perspectief. Zo wordt ingegaan op de termen "institutioneel", "institutie" en 
"institutionalisering". Ook wordt beargumenteerd waarom wordt gesproken van 
"perspectief. Paragraaf 9.1.3 gaat in op hoe vanuit het institutioneel perspectief 
tegen wetgeving wordt aangekeken. 
Vervolgens worden in paragraaf 9.2 de bouwstenen nader toegelicht waarop het 
in dit deel gepresenteerde institutioneel perspectief is gestoeld. Onderscheid is 
aangebracht in twee analyseniveaus. Namelijk het katascopisch niveau, waarbij 
het gaat om structurele trends binnen de gemeentelijke ruimtelijke ordening en 
het anascopisch niveau, waarbij de aandacht is gericht op het handelen van de 
actoren die opereren binnen de gemeentelijke ruimtelijke ordening. In para-
graaf 9.3 worden de bestemmingsplanpraktijk en de veranderingen als gevolg 




Het institutioneel perspectief wordt in deze introductie aan een nadere kennis-
making en plaatsbepaling onderworpen. Er bestaat geen algemeen aanvaarde 
institutionele theorie. Daarom is een nadere - overigens niet uitputtende -
plaatsbepaling nodig. 
De kern van het institutionele perspectief is het plaatsen van maatschappelijke 
handelingspatronen in een breder relationeel actorgebonden perspectief1. Dit 
valt te begrijpen vanuit de sociologische grondslag, die het institutioneel 
perspectief sterk kleurt. 
Wanneer mensen relaties aangaan, samenwerken en aldus een structuur 
Voor wat betren het institutioneel perspectief in de ruimtelijke wetenschappen is in dit verband 
gebruik gemaakt van het werk van Kreukels (voornamelijk zijn dissertatie uit 1980). Ten aanzien 
van een brede plaatsbepaling van het institutioneel denken binnen de beleidswetenschappen is 
dankbaar gebruik gemaakt van een overzichtsartikel van Hoogerwerf (1995) Voor wat betreft 
toepassing van institutionele theorieën is gebruik gemaakt van Van der Krabben (1995) en 
Nagelkerke (1992) Deze toepassingen hebben met name betrekking op de bestudering van 
economische verschijnselen Voor wat betreft de algemene en voornamelijk historische verwijzingen 
en inbedding in de sociologie is gebruik gemaakt van secundaire bronnen, zoals Zijderveld (1974) 
en Rademaker (1978) 
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vormen, vormen ze ideeën en wisselen ze denkbeelden uit. Hierdoor vindt 
cultuurvorming plaats. Het is echter niet voor te stellen dat deze ideevorming 
en uitwisseling van denkbeelden vanuit een ongestructureerde situatie plaats-
vindt. Het maatschappelijk leven vindt plaats in een samenleving waarin 
mensen in tal van situaties onderlinge duurzame verbanden kennen. Collectie-
ve en individuele verschijnselen hangen nauw samen en dienen in onderlinge 
samenhang te worden bestudeerd. Analyse vanuit zogenaamde t)ovenindividue-
le' maatschappelijke (collectieve) verbanden geven slechts inzicht vanuit één 
zijde. De andere zijde wordt gevormd door de analyse vanuit het individuele 
aspect: de actorzijde (of vanuit de individuele interacties). 
Kenmerkend voor het institutionele perspectief zijn dus de problematisering 
van de spanning tussen het collectieve en het individuele niveau en de aan-
dacht voor de maatschappelijke verbondenheid van het handelen. 
Eind 19e eeuw zijn de eerste denkbeelden over een institutionele invalshoek 
ontwikkeld. Een belangrijke figuur is daarbij Thorstein Veblen geweest, van 
origine een econoom. Veblen legt in zijn in 1899 verschenen boek "the Theory of 
the Leisure Class" de basis voor het institutioneel denken. Typerend voor zijn 
denkbeelden is het afzetten tegen mathematische verklaringen. Nadrukkelijk 
plaatst hij economische ontwikkelingen in de sociale werkelijkheid. Deze 
'vermaatschappelijking' houdt in dat de sociale werkelijkheid niet als 'zijn', 
maar als 'worden' moet worden gezien. Daarmee verwijst hij naar een continue 
verandering. De in de maatschappij ingebakken tegenstellingen vormen de 
aanjager tot het doorbreken van de rust van de bestaande toestand. Hij baseert 
zich ondermeer op het evolutiedenken2. Om die reden spreekt hij over instinc-
ten, die inhoud geven aan het doen en laten van de mens. Deze instincten 
zetten aan tot het ontwikkelen van 'instituties', in zijn termen: sociaal gemaak-
te, aanvaarde en voorgeschreven manieren van doen. 
Mead was eveneens sterk geïnspireerd door de evolutietheorie. Hij streefde 
naar het opheffen van het strikte onderscheid tussen individu en maatschappij. 
Mead wordt gezien als de grondlegger van het 'symbolisch interactionisme'. 
Deze stroming gaat uit van de sociale posities van handelende actoren. Indivi-
duen kunnen zich een voorstelling maken van de positie waarin de ander zich 
bevindt; inleven dus in het standpunt van de ander. Dit veronderstelt dat 
handelingen reacties zijn op handelingen van anderen, of op veronderstelde 
reacties van anderen. Doordat individuen interacties aangaan en zich een 
voorstelling kunnen maken van de standpunten van anderen, stemmen zij hun 
gedrag op elkaar af. Dit leidt tot een intens vervlochten proces, waarbij de 
ontwikkeling niet kan worden herleid tot individuele intenties of houdingen. De 
contouren waarbinnen de interactie zich afspeelt bepalen die interactie in 
sterke mate. Instituties vormen het gedragsconditionerend element. Instituties 
worden gezien als georganiseerde attitudes van anderen. Hiermee wordt 
uitdrukking gegeven aan de gedachte dat de sociale structuur niet feitelijk 
Het evolutie-denken komt bij de bouwstenen (paragraaf 9.2) uitgebreider aan de orde. 
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waarneembaar is, maar wordt ervaren en pas tot uitdrukking komt in het 
handelen. 
Zowel Mead als Veblen ontlenen aan de evolutietheorie een belangrijke inspira­
tiebron3. De evolutiegedachte wordt toegepast op mens en samenleving: het 
"sociaal-darwinisme"4. 
Ook Elias kunnen we plaatsen in het rijtje van institutionele denkers. Elias 
'staat' voor wat later bekend zou worden als de figuratiesociologie. Deze school 
binnen de sociologie legt twee belangrijke accenten. Ten eerste op de onderlinge 
samenhang tussen maatschappelijke structuren en menselijke gedragingen. 
Ten tweede op het problematiseren van de onderlinge verhoudingen en afhan­
kelijkheden tussen mensen. Een belangrijke verklaringsgrondslag voor zich 
voordoende maatschappelijke processen wordt gevonden in de historische 
ontwikkeling. Elias zet uiteen hoe de ontwikkeling van de beschaving vanuit 
figuratie-sociologisch perspectief kan worden begrepen. Een analyse van 
maatschappelijke ontwikkelingen laat een bepaald patroon zien. Dit patroon 
komt tot uitdrukking in gemeenschappelijke sociale gedragingen. Deze maat­
schappelijke ontwikkelingen leiden tot toenemende afhankelijkheden door 
processen als bijvoorbeeld staatvorming en industrialisering. Elias illustreert 
hiermee dat het sociale verleden van de mens doorklinkt in hun huidige 
gedragspatronen en in de opbouw van Ъип' samenleving. 
De drie zojuist aangehaalde 'sociologen' (Veblen, Mead en Elias) kunnen niet 
worden gezien als de grondleggers van de 'institutionele theorie'. De hier 
aangehaalde denkbeelden van deze sociologen geven echter wel inzicht in wat 
gerekend mag worden tot de wortels van het institutioneel denken. Er zijn vele 
benaderingen die gebruik maken van 'institutioneel' denken. De plaats en het 
accent die aan bovenstaande sociologische denkbeelden is gegeven, komen 
nadrukkelijk tot uiting in de in paragraaf 9.2 onderscheiden bouwstenen. Deze 
bouwstenen maken het hier gehanteerde perspectief expliciet, bekritiseerbaar 
en operationaliseren het voor het empirisch onderzoek. 
Voordat daartoe wordt overgegaan wordt uiteengezet hoe bovenstaande 
sociologische denkbeelden in de economische en de ruimtelijke wetenschappen 
hun weg hebben gevonden. Er wordt specifiek ingegaan op deze beide terreinen, 
omdat juist binnen deze velden het institutioneel denken nadrukkelijk is 
opgepakt. 
De principes van natuurlijke selectie zijn vanuit natuurwetenschappelijke hoek begin negentiende 
eeuw in een theoretisch kader gebracht door Charles Darwin In "The Descent of Men" legt hij zijn 
evolutietheorie neer Hij stelt daann dat individuele vananten die relatief goed zijn ingesteld op de 
omringende milieu-omstandigheden enn slagen zich te reproduceren Op die wijze vindt er een 
voortdurende en geleidelijke selectie plaats De sterke (lees best aangepaste) trekken overleven 
Door Spencer wordt de van oorsprong natuurwetenschappelijke theorie toegepast op mens en 
samenleving Alle systemen die de mogelijkheid hebben te kopieren en aanpassingen te plegen 
kunnen selectief wijzigen Menselijke gedragspatronen kunnen zich ontwikkelen en wijzigen mede 
als gevolg van de sociale en industríele behoeften (zie hiervoor o a Nagelkerke, 1992) 
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Economie 
Veblen betrekt zijn sociologisch getinte opvattingen op de economische weten-
schappen (zie hiervoor ondermeer: Nagelkerke, 1992 en Van Der Krabben, 
1995). Hij legt daarmee de basis voor een economische 'school', die later de 
"institutionele economen" (Van Vught, 1979 en Nagelkerke, 1992) zou gaan 
heten. Kenmerkend voor de nieuwe manier van kijken naar de economische 
verschijnselen is dat het aanbrengen van veranderingen inhoudt dat naar 
relaties tussen en vormen van instituties moet worden gekeken. Kenmerkend 
voor het institutioneel denken is dat ze klassieke benaderingen niet verwerpen, 
maar aanvullen. De institutioneel economen bestuderen (individueel) econo-
misch gedrag niet geïsoleerd maar plaatsen het expliciet binnen het maatschap-
pelijk krachtenspel. 
De Tweede Wereldoorlog vormt een breekpunt in deze theorie-ontwikkeling. 
Pas in de jaren zeventig wordt deze institutionele lijn weer expliciet opgepakt 
onder de naam 'de new-institutional economics'. Van der Krabben beschrijft 
binnen de economische wetenschappen deze institutionele theorie-ontwikkeling 
(1995:59-62). Centraal staat de basisgedachte dat de institutionele context van 
invloed is op economische processen. Deze institutioneel economische stroming 
is een reactie op de zogenaamde 'neo-classical' school. Deze neo-classical school 
richt zich op het ontwerpen van een theoretisch raamwerk voor het nemen van 
beslissingen binnen een set van gelimiteerde voorwaarden, waaronder specifie-
ke voorkeuren, gegeven financiële middelen en een bepaalde tijdsperiode. Deze 
theorie is gebaseerd op het rationeel gedrag van de homo economicus. Onvolko-
menheden in de theorie worden geacht opgelost te kunnen worden door 
kennisvermeerdering. "Institutional economie theory originates from a growing 
dissatisfaction with the explanatory power and the lack of reality in neo-classi-
cal economic theory", waarbij de blik wordt verruimd door "the opening up of 
the academie debate about the economy to include a genuinely social perspective" 
(Van Der Krabben, 1995:68-69). 
Planning 
In Noord-Amerika wordt als gevolg van het werk van de Chicago School ook het 
institutioneel denken vruchtbaar geacht binnen de planning, waardoor de 
oriëntatie van planning zich wijzigt (Van Vught, 1979:62). Voorheen (tot circa 
1920) richt de aandacht zich voornamelijk op technische maatregelen zoals de 
aanleg van pleinen, straten, watervoorziening, etc., aspecten dus met een 
ingenieur-achtig karakter. De 'nieuwe planner' zou zich moeten richten op 
sociale en culturele relaties. Planning wordt 'Sociale Planning' en richt zich op 
het evenwicht rondom kernrelaties, zoals tussen individuen en corporatieve 
instellingen, tussen staat en niet staat-gebonden instellingen, tussen technolo-
gie en menselijkheid, tussen kunstmatige wegwerpcultuur en historisch 
gewortelde volkscultuur, etc. Odum is de woordvoerder van deze stroming en 
geeft aan dat deze relaties en hun onderlinge verhoudingen van groot belang 
zijn: "In all of these is involved the orientation and constantly changing balance 
between the old and the new, transition and continuity, attitudes and values, 
science and morality, technology and tradition" (op cit. Van Vught, 1979:17). 
Sociale planning wordt hiermee een omvattende planningvisie, alle maatschap-
pelijke relaties worden bestudeerd met als doel hèt antwoord te geven op de 
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maatschappelijke vragen die voorliggen. 
Als gevolg van de depressie in de dertiger jaren en de daaropvolgende oorlogs-
handelingen stagneert deze theoretische discussie en richt de aandacht zich op 
korte termijn oplossingen. Ook na de Tweede Wereldoorlog is de sociale plan-
ning, zoals hierboven aangeduid, niet 'in de mode'. 
Nederlandse planningtheorie 
In de Nederlandse planningliteratuur pakt Kreukels (ondermeer 1977 en 1980) 
nadrukkelijk de 'institutionele lijn' op en werkt deze verder uit. Hij wil vanuit 
de sociologie een bijdrage leveren aan het begrijpen van de ruimtelijke plan-
ning, vanuit een samenhang en wisselwerking tussen planning en instituties en 
institutionalisering (1980:3). Kreukels ziet planning als een afgeleide van 
bestuurlijke, maatschappelijke en organisatorische invloedsfactoren, waarbij 
ruimtelijke planning het coördinerend element vormt. Een institutionele 
analyse brengt inzicht in de maatschappelijke condities waarbinnen planning 
zich afspeelt. Kreukels presenteert zijn dissertatie duidelijk als een bestandsop-
name en beschrijft een cumulatief planningbegrip in drie stappen (1980:54-56). 
Deze ontwikkeling verloopt van een enge naar een ruime opvatting. Het enge 
planningbegrip omvat planning die zich richt op het formuleren van richtpun-
ten. Het tweede planningbegrip verruimt dit tot het bijbehorende procedurele 
traject, waardoor richtpunten en werkelijkheid bij elkaar kunnen worden 
gebracht. In het meest ruime planningbegrip staat planning voor het integrale 
proces van planvoorbereiding, planvaststelling en planuitvoering; het plan staat 
hier voor zowel het richtpuntenplan als voor het actieplan. In dit ruime 
planningbegrip komt tot uitdrukking dat een vereenzelviging van planning met 
procedurele aspecten een te nauw uitgangspunt vormt. Planning wordt op die 
wijze te veel geformaliseerd. Dit houdt in dat te veel geabstraheerd wordt van 
het object van planning. Kreukels hanteert het ruime planningbegrip. Ook 
binnen het in deze hoofdstukken uiteengezette institutionele perspectief is dit 
ruime planningbegrip aangehouden. 
Kreukels (1980:24) geeft een belangrijke plaats aan een toonaangevende 
bijdrage van Schelsky (1969), die een overzicht geeft van de stand van zaken in 
de ontwikkeling van de planningtheorie. Schelsky introduceert vier planningbe-
grippen om de ontwikkeling weer te kunnen geven van het planningdenken (en 
de planningtheorie). Het gaat om een opeenvolging van planningtheorieën, die 
deels op elkaar voortbouwen en deels op elkaar reageren en waarin veranderen-
de accenten worden centraal gesteld. De vier verschillende planningbegrippen 
zijn: technische planning, historisch-politieke planning, systeem-functionele 
planning en institutionele planning. 
Het technische planningbegrip vormt de grondslag van de drie daaropvolgende 
vormen, het slaat terug op de maakbaarheidsgedachte. Evenals materiële 
objecten kunnen ook niet-materiële objecten (als de maatschappij) worden 
ontworpen en naar de hand gezet. Planning wordt gezien als een technische 
aangelegenheid. De realisatie wordt gezien als probleemloos. Het top-down 
denken kleurt dit begrip sterk. 
Het historisch-politieke planningbegrip ziet de geschiedenis als gegeven en als 
uitgangspunt voor planning; het politieke forum is het medium voor planvor-
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ming, -vaststelling en -uitvoering. Planning is hiermee een historisch situatio-
nele aangelegenheid, maar gaat wel uit van een mechanisch planningbegrip. 
Binnen het systeem-functionele planningbegrip staat de gedachte centraal dat 
op basis van rationele inzichten de maatschappij kan worden gestuurd. Voor 
alle duidelijkheid, het gaat bij Schelsky om een mechanisch ingevulde systeem-
benadering; de zogenaamde eerste generatie systeembenadering. Hier wreekt 
zich de gedateerdheid van Schelsky's indeling. Hedendaagse, tweede en derde-
generatie systeembenaderingen, herbergen begrippen als zelfregulering, 
vooruit- en terugkoppelingsmechanismen (zie Kreukels, 1980:26 en Mastop, 
1987:248). 
Het institutionele planningbegrip, als vierde planningbegrip, haalt Schelsky 
aan als meest wenselijke vorm en als meest wenselijk perspectief voor de 
ontwikkeling van de planningtheorie. Hiermee geeft Schelsky rationaliteit een 
sociologische interpretatie, waarmee hij planning plaatst binnen de maatschap-
pelijke, bestuurlijke en organisatorische invloedsfactoren. De blik wordt gericht 
op relatiepatronen en rolverdelingen binnen de maatschappij, het sluit daarmee 
aan op de specialisatie- en differentiatieprocessen in de samenleving. Dit 
institutioneel planningbegrip moet worden begrepen als reactie op het beheer-
singsgerichte en technische karakter van de wijze waarop in theoretische zin 
indertijd tegen planning werd aangekeken. Schelsky plaatst planning nadruk-
kelijk in maatschappelijke ontwikkelingsprocessen en binnen het maatschap-
pelijk krachtenveld dat wordt bepaald door de onderlinge relaties tussen 
instituties (1969:23): "Soziologisch gesehen besteht die sicherste und rationalste 
Planung der sozialen Zukunft in der jeweils maximalsten rechtlichen Ordnung 
der Gegenwart; der Begriff einer 'Planung der Zukunft' ist eine verführerische 
Abstraktion der Leute, die es nicht auf sich nehmen, sich in das gegenwärtige 
Leben der Institutionen • sei es Staat, Parteien, Verbände, Unternehmen, 
Kirchen oder Wissenschaftsorgansationen - einzufügen, um rational und 
planend die Rechtlichtkeit und Ordnung des gegenwärtigen sozialen Handeln in 
diesen Institutionen durchzusetzen und zu erkämpfen. Planung, die nicht in eine 
Institution eingeordnet oder auf sie verantwortlich bezogen wird ist ohnmächtig, 
ja lächerlich". De maatschappelijke condities, waarbinnen planning zich 
afspeelt, zijn daarmee bepalend voor de uitkomsten. Het is met name dit vierde 
planningbegrip dat Kreukels oppakt en verder uitwerkt. 
Kreukels ziet als belangrijkste bijdrage van de institutionele analyse dat in die 
analyse expliciet aandacht is voor de samenhang tussen doeleindenformulering 
en de percepties en strevingen van bepaalde groepen. Planning speelt zich af in 
de context van maatschappelijk, politieke en staatkundige gebondenheid. De 
eigen handelingsruimte moet dan ook worden begrepen vanuit de sociale 
betrekkingen, waarbij geïnstitutionaliseerde verhoudingen centraal staan. 
Het WRR-rapport "Planning als onderneming" (Den Hoed, e.a., 1983) gaat op 
de door Kreukels ingeslagen weg verder en relativeert de positie van de over-
heid: de overheid is één van de krachten tussen de andere krachten in de 
samenleving. In het rapport wordt afstand genomen van de overfixatie op de 
coördinatie binnen de overheid. Volgens de auteurs van Planning als onderne-
ming dreigt die interne coördinatie een doel op zich te worden. Planning zou 
juist breder moeten worden bezien, omdat het niet moet worden beschouwd als 
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eenzijdig beheerst door de almachtige overheid; planning die erop gericht is in 
te grijpen in het maatschappelijk verkeer, bevindt zich in dat maatschappelijk 
verkeer en dient derhalve aan te sluiten op de maatschappelijke handelings-
praktijk. Aan de hand van twee casus wordt geïllustreerd wat de schrijvers 
bedoelen met bestuurscentrisme. Een van de twee casus is het interdeparte-
mentaal verkeer tussen ruimtelijke ordening en andere beleidsterreinen. In dit 
interdepartementaal verkeer is een systeem van structuurschema's gecreëerd, 
dat vanuit de complexiteit van de samenleving een bijna automatische neiging 
tot uitbreiding vertoont. Immers steeds wordt geconcludeerd dat de coördinatie 
onvolledig is. Gevolg van deze ontwikkeling is dat de ruimtelijke ordening aan 
identiteit heeft verloren ten opzichte van de sectoren die zij beoogt te coördine-
ren. Planning is dan niet meer dan een optelsom van de in de sectorale depar-
tementen levende wensen ten aanzien van het ruimtegebruik. In Planning als 
onderneming wordt geconcludeerd dat de bestuursinterne gerichtheid van de 
planning moet worden teruggedrongen. Bij planning gaat het immers "om de 
wijze waarop wilsmatige, mobiliserende aspecten van het overheidshandelen 
worden verbonden met het gebruik van de in de praktijk gegroeide overheidspo-
sities en de hieraan verbonden handelingsmogelijkheden" (Den Hoed, e.a., 1983). 
Het doel van planning behoort ontleend te worden aan de omgeving en plan-
ning is niet een doel op zich. De in dit rapport verwoorde idee van een sterkere 
gerichtheid op het maatschappelijk handelen is zowel binnen de wetenschap als 
binnen de ruimtelijke ordeningspraktijk (bijvoorbeeld de RPD) aangeslagen. 
Binnen de Nederlandse ruimtelijke wetenschappen komen, mede op het WRR-
rapport gebaseerd, verschillende benaderingen op. Deze verschillende benade-
ringen hebben geleid tot heftige debatten. Op deze plaats zal niet diep op deze 
debatten worden ingegaan, vooral niet omdat inmiddels een zekere vorm van 
consensus is bereikt. Twee verschillende scholen kwamen naast elkaar te 
staan: de Nijmeegse school (onder aanvoering van Wissink en Needham, die 
zich baseerde op het zojuist aangehaalde WRR-Rapport) en de Amsterdamse 
school (met als woordvoerders Faludi en Mastop). Het gaat hierbij om de 
nuance-verschillen tussen respectievelijk de handelingsgerichte en de beslis-
singsgerichte benadering. Deze beide benaderingen vertrekken ieder vanuit een 
ander punt. De beslissingsgerichte benadering haakt aan bij formele theorieën, 
de handelingsgerichte bij empirische. 
De handelingsgerichte benadering, gebaseerd op het zojuist aangehaalde ruime 
planningbegrip (Kreukels, 1980), gaat uit van de samenhang tussen de indivi-
duele beweegredenen en de conditionerende invloed van de omgeving (Gorgels, 
1993:34). De beslissingsgerichte benadering steunt voor een belangrijk deel op 
het werk van de Britse "IOR-School" (Institute for Operational Research), onder 
meer bekend geworden door het boek van Friend en Jessop (1969). Planning 
gaat om het verbeteren van de dagelijkse besluitvorming. De maatstaf voor een 
'goede' beslissing is de rationaliteit van die beslissing (Faludi, 1976). Deze 
omarming van rationaliteit als normatief element heeft tot veel kritiek geleid. 
Een belangrijk deel van deze kritiek is terug te voeren op de dan tanende 
populariteit van de systeembenadering (begin jaren '80). 
De discussies tussen deze beide scholen zijn in de loop van de jaren tachtig 
langzamerhand geëindigd. Consensus is bereikt over het volgende: plannen 
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moeten aansluiten bij de bestaande handelingspraktijken, pas dan kunnen 
plannen in de operationele beleidsvoering eventueel een rol spelen. Hiermee 
kan een parallel getrokken worden met de ideeën die zijn neergelegd in 
Planning als onderneming; immers uitgedragen wordt dat planning in de 
dagelijkse beleidsvoering zowel haar aangrijpingspunt als haar vertaling moet 
vinden. Ook in de ruimtelijke beleidsnota's op nationaal niveau wordt deze idee 
opgepakt: "Belangrijk is het besef dat beslissingen door een actor op een bepaald 
moment genomen moeten worden ...Op het moment dat iemand een concreet be-
sluit neemt, moet deze de denkbeelden van de nationale ruimtelijke ordening 
meenemen bij de beslissing" (Galle, e.a., 1987:46). Hiermee wordt uitgedragen 
dat planning moet aansluiten op de handelingspraktijk wil het betekenis 
kunnen verkrijgen. 
Ook in bijvoorbeeld de Britse context worden de maatschappelijke condities, 
waarbinnen planning zich afspeelt, als belangrijk gegeven voor de theorievor-
ming gezien. Vickers (1973) ziet de institutionele structuur met zijn onderlinge 
relaties en afspraken en de op elkaar afgestemde acties als de belangrijkste 
motor voor de ontwikkeling van de samenleving. Planning speelt een rol bij het 
evalueren van dat maatschappelijk patroon en de ontwikkelingen die daarvan 
het gevolg zijn om eventueel daarin in te grijpen. Deze planningmethode wordt 
"institutional development" genoemd (Vickers, 1973), vergelijkbaar met Kreu-
kels' brede doelgerichte maatschappelijke actie (1980). In een samenleving 
speelt ieder individu meerdere rollen in meerdere instituties, die elkaar, 
beperkingen kunnen opleggen. De belangrijkste actiemogelijkheid waarover de 
mens beschikt loopt via de aanpassing van die verschillende rollen. Healey pakt 
deze gedachte in haar werk op. Zij geeft aan dat bij haar de behoefte om een 
'institutional model' uit te werken wordt ingegeven doordat anderen de relaties 
tussen actoren veronachtzamen. Andere theoretische benaderingen "barely 
penetrate into the detail of the events of the development process and the nexus 
of agency relationships which might surround each" (Healey, 1991:235). Zij 
presenteert een "institutional model of the real estate development process that 
takes account of the complexity of the events and agencies involved in the process 
and the diversity of forms the process may take under different conditions" (op 
cit. Van Der Krabben, 1995:64). De maatschappelijke condities waarbinnen 
planning zich afspeelt, zijn daarmee bepalend voor de uitkomsten. Planning in 
dienst van de sociale maatschappelijke ontwikkeling: planning dus als "social 
guidance" (Friedmann, 1969). 
Bovenstaande ontwikkelingen illustreren het toenemend belang van het 
institutionele denken. Gebleken is dat dit vooral voortkomt uit de onvrede met 
mechanische benaderingen. Deze doen onvoldoende recht aan de maatschappe-
lijke dimensie van planning. Ook in de wetenschappelijke analyse daarvan 
dient dit besef zijn vertaling te krijgen. Die samenhang in ontwikkelingen -
zowel in theoretische zin als in de dagelijkse beleidsvoering - laat zich omschrij-
ven als een toenemende aandacht voor de handelingsdimensie. Niet vanuit een 
eenzijdig actorperspectief, maar vanuit de sociale betrekkingen; de verhoudin-
gen tussen actoren worden centraal gesteld en geredeneerd wordt vanuit maat-
schappelijke posities. Dit onderzoek wil die institutionele aspecten problema-
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tiseren. In diverse andere bijdragen waar de institutionele context wel bestu-
deerd is, is deze vaak als gegeven opgevat. Van der Krabben hierover: "institu-
tional matters are either neglected or taken as given" (1995:29) en "institutional 
models of the development process theorises the relation between the institutio-
nal context and the ... development process. However, it does not enter into 
institutional context itself ... and, futhermore, it does not theorise human 
behaviour - the strategies of the agents involved in the ... development process" 
(1995:64). Deze studie beoogt de institutionele context te problematiseren en te 
theoretiseren, zodanig dat inzicht kan worden verworven in institutionalise-
ringsprocessen rondom vraagstukken in relatie met planning. Daar waar in het 
voorgaande vanuit een brede oriëntatie het maatschappelijk handelingsperpec-
tief is gepositioneerd, wordt in het volgende dieper ingegaan op enkele specifie-
ke onderdelen, die voor een juist begrip van het hanteren van het institutioneel 
perspectief essentieel zijn. 
9.1.2 Terminologie 
Er bestaan zeer uiteenlopende omschrijvingen en definities binnen 'de instituti-
onele theorieën'5. Een strak en helder begrippenapparaat is een eerste vereiste, 
vandaar dat op deze plaats uitvoerig bij de institutionele terminologie wordt 
stilgestaan. Deze begrippen vormen een middel om de realiteit mee te kunnen 




с institutioneel complex; 
d. de- en re-institutionalisering. 
In een overzichtsartikel belicht Hoogerwerf (1995) de diversiteit van begrips­
aanduidingen. Hoogerwerf beoogt in zijn artikel tot een eenduidig begrippenap­
paraat te komen, omdat: "het begrip institutie en vooral het begrip (ont)-institu­
tionalisering, mits duidelijk omschreven, van nut kan zijn, niet alleen bij de 
zuiver wetenschappelijke verklaring van verschijnselen, maar ook in de praktijk 
van beleid" (1995:106). Hoogerwerf plaatst het neo-institutionalisme in zijn 
artikel centraal; deze benadering kenmerkt zich door (Inj haalt Powel en Di 
Maggio (1991) aan) "a common skepticism towards atomistic accounts of social 
processes and a common conviction that institutional arrangements and social 
Er kan ook niel over dé institutionele theorie worden gesproken (zie o m Hoogerwerf, 1995 en Van 
Der Krabben, 1995) Er bestaat geen algemene overeenstemming over wat dat m zou moeten 
houden Het is om die reden dat uitvoerig wordt ingegaan op de hier gehanteerde terminologie, 
zodat duidelijk wordt hoe het in dit boek gehanteerde institutioneel perspectief is ingevuld en 
gebruikt 
Bewust wordt in dit boek gesproken over het institutioneel perspectief Eerder is overwogen gebruik 
te maken van "de institutionele benadering" Vanwege de specifieke betekenis die "benadering" 
binnen de ruimtelijke wetenschappen heeft verkregen (Faludi, 1982 19-20) is besloten deze term met 
aan te houden Hiermee zou te zeer de associatie met een planmngbenadenng worden opgeroepen 
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processes do matter" (1995:95). 
Institutie 
Onder instituties worden een bont geheel van norm- en regelpatronen en 
daarmee (zingevende) gedragsdeterminanten verstaan. Deze herbergen waarde-
rende en waardevormende krachten (naar Nagelkerke, 1992:8). Kreukels 
omschrijft instituties als: "complexen van gedragsregels, gegroepeerd naar een 
aantal belangrijke functies, die in een samenleving om vervulling vragen" 
(1980:26). 
Institutie, afgeleid van het Latijnse instituere, betekent instellen, opstellen of 
plaatsen in of op iets; in het Nederlands wordt het in het dagelijks woordge-
bruik gebruikt voor staatsinstelling of burgerlijke instelling. Institutiona-
lisering betekent in het dagelijks woordgebruik (van Dale): tot een gevestigde 
orde maken of worden. 
Een institutie is de vrucht van het proces van institutionalisering, met andere 
woorden een door het geweten en/of door sanctionering begrensd complex van 
normen van sociaal gedrag, dat gedragsbepalende sociale regels en relatiepatro-
nen met zich mee brengt. Minder ruim geformuleerd kan een institutie worden 
opgevat als een complex van normen dat door mensen is ingesteld met het oog 
op de vervulling van een bepaalde maatschappelijke waarde en/of een maat-
schappelijke behoefte (Thurlings, 1977:58 e.V.). Dit laatste betekent dat een 
organisatie ook zou kunnen worden opgevat als een institutie. March en Olsen 
(1984) stellen institutie en organisatie gelijk. In het in dit boek gehanteerde 
institutionele perspectief worden handelingspatronen van een groep (gedrag) en 
handelingseenheden (organisatie) uiteen getrokken. In dit boek wordt daar 
waar op organisatie wordt gedoeld de term drager gehanteerd. 
Instituties verwijzen dus naar normen die aan veranderingen onderhevig zijn6. 
Veranderingen doen zich geleidelijk voor en alleen als daartoe aanleiding wordt 
gevoeld. Veranderingen leiden tot verstoringen in de onderlinge verhoudingen 
en brengen daarmee onzekerheden met zich mee. Hiermee lrjkt het geheel te 
verwijzen naar een conservatief functionerend verschijnsel, met als exces een 
volledig inert geheel. Kickert typeert een dergelijk functionerend geheel als 
"ultiem conservatisme" (1991:34). Thans hoog gewaardeerde eigenschappen als 
flexibiliteit, adaptiviteit en veranderlijkheid maken onderdeel uit van de aard 
van instituties, deze worden echter slechts aangewend ter bescherming van hun 
eigen existentie. De term ultiem suggereert dat er geen veranderingen plaats-
vinden. Dynamisch conservatisme (naar van Gunsteren, 1980:19) lijkt beter de 
spanning aan te duiden tussen het streven naar behoud, maar toch ruimte 
latend aan aanpassingen, die zich voor kunnen doen als gevolg van zich 
veranderende maatschappelijke behoeften. Een institutie is een identificatie-
object en vormt daarmee het kader voor het ontstaan en voortbestaan van 
sociale relaties. Het is tevens de bron voor normen en waarden en vormt de 
basis voor zekerheid en stabiliteit (Van Doorn, 1988:171). 
Duintjer (1979 26 e.v ) spreekt over regel-geleid gedrag, waarbij hij ondermeer refereert aan zeden 
en waarden, het handelen is daarbij terug te voeren op wat hij noemt "een grondeloos vertrouwen". 
256 
Een concrete en in dit onderzoek bruikbare definitie van het begrip institutie 
wordt gegeven door Eisenstadt (1972:410, aangehaald in Hoogerwerf, 1995): 
"regulative principles which organize most of the activities of individuals in a 
society into definite organizational patterns from the point of view of some of the 
perennial, basic problems of any society or ordered social life". 
Institutioneel complex 
De Nederlandse ruimtelijke ordening is een integraal en duurzaam onderdeel 
van de Nederlandse samenleving en ordent, reguleert en structureert hande-
lingen. Het biedt instellingen/organisaties een structuur waarbinnen zij kunnen 
en ook moeten opereren. Deze overheidstaak is een zo duurzaam onderdeel dat 
het in de loop der jaren via regelgeving op duurzame wijze maatschappelijk is 
ingebed: de Wet op de Ruimtelijke Ordening. Dit onderzoek richt zich op dat 
deel dat betrekking heeft op het lokale niveau na de wijziging van die wet in 
1985. Dit wettelijk kader fungeert als complex geheel van handelingsvoorschrif-
ten voor de actoren die binnen dat kader moeten opereren. We kunnen ook 
spreken van een samengesteld geheel van instituties in de zin van het gedeelte-
lijk samenklitten van instituties. Het samenklitten van waarden en normen, 
vanuit ondermeer de politieke en juridische sferen (zie ondermeer hoofdstuk 2), 
heeft meerdere instituties vervlochten; deze samenhangende instituties verto-
nen ook weer een institutioneel karakter. Maciver en Page spreken in dit 
verband van een institutioneel complex (aangehaald in Zijderveld, 1974:52). 
We kunnen in dit verband een parallel trekken met Zonneveld's convergerende 
principe: "conceptueel complex" (Zonneveld, 1991:67). De Nederlandse ruimtelij-
ke ordening op het gemeentelijk niveau vormt een constellatie van onderling 
gerelateerde ideeën en samenhangende, elkaar ondersteunende begrippen. 
Hierbij is sprake van een dergelijke mate van consistentie en duurzaamheid 
dat, voor de actoren die daarin werkzaam zijn, hun handelingsrepertoire 
daardoor in overwegende mate wordt bepaald. 
Zonneveld (1991) bestudeert in zijn werk conceptvorming in de ruimtelijke 
planning, in dit boek staat een wetsevaluatie centraal. Er zijn enkele overeen-
komsten. De belangrijkste overeenkomst bestaat uit het begrip convergerende 
werking. Planconcepten staan, evenals WRO/Bro '85, in een indirecte relatie tot 
het handelen. Concepten, evenals het bepaalde in de wet, leggen een aantal 
uitgangspunten vast, die al handelend verder uitgewerkt (moeten) worden. Te-
vens spelen beide een belangrijke rol in de opvattingen, houdingen en gedragin-
gen van de aangesproken actoren. Dit vergelijk gaat op, omdat het bij WRO/Bro 
'85 gaat om een kaderwet. Niet voor niets is in hoofdstuk 1 de wetswijziging 
omschreven als voertuig voor het uitdragen van een bepaalde zienswijze. Die 
bepaalde zienswijze wordt betekenis gegeven via de handelingen van de 
aangesproken actoren. 
De Nederlandse ruimtelijke ordening op lokaal niveau wordt in dit deel als 
institutioneel complex bezien. Het proces waarlangs dit institutioneel complex 
is ontstaan is in het eerste deel van dit boek uitvoerig beschreven, uit dit 




De instellingen die opereren binnen dat institutionele complex worden in dit 
boek "dragers" genoemd. Zij dragen het complex en vormen daarmee de steun-
balken. In de "institutionele" literatuur wordt, zoals reeds in het voorgaande is 
opgemerkt, over de instellingen die binnen een institutie werkzaam zijn in 
verschillende termen gesproken. Hiervoor worden termen gebruikt als institutie 
(March en Olsen, 1984:734,747) en association (Maclver en Page, 1965, 15-18). 
Binnen het organiserend vermogen van de institutie zijn door mensen en voor 
mensen opgerichte organisaties ingesteld. Deze organisaties functioneren bij de 
gratie van de institutie, echter de institutie kan alleen voortbestaan indien deze 
instellingen in gedrag dienstbaar zijn aan de institutie. Om die reden is 
hiervoor in dit boek de term drager gekozen. Als dragers worden hier onder-
scheiden: de gemeente, de provincie, de Inspectie Ruimtelijke Ordening, het 
adviesbureau, de burger en de Kroon. De wetgever, eveneens een drager, wordt 
daar waar het gaat om de analyse van besluitvormingsprocessen in de gemeen-
telijke beleidspraktijk na wijziging van de regelgeving, verder buiten beschou-
wing gelaten. 
De- en re-institutionalisering 
Een cruciaal begrip is institutionalisering. In dit boek opgevat als het proces 
waarlangs individueel gedrag evolueert naar collectieve maatschappelijke 
gedragingen. Institutie, institutioneel en institutionalisering zijn hier breed op-
gevat, namelijk verwijzend naar sociale structuren en processen die beperken, 
kanaliseren, maar ook sturend en stimulerend zijn voor allerlei verschijnselen. 
De erkenning van institutionalisering en institutionele complexen vertoont 
overeenkomsten met het werk van Giddens. Giddens' "dualiteit" (1984) refe-
reert aan het verschijnsel dat de handelingsmogelijkheden van actoren beperkt 
worden door de gestructureerde omgeving (lees: instituties of institutionele 
complexen), vanwege de convergerende invloeden die er van uit gaan. Deze 
gestructureerde omgeving legt niet uitsluitend beperkingen op, zij schept ook 
de voorwaarden voor het handelen. Het handelen en de gestructureerde 
omgeving (structuur in Giddens' termen) staan daarmee niet los van elkaar, 
maar vormen een eenheid: "de dualiteit van de structuur". 
Het handelen verkrijgt (mede) vorm en wordt beïnvloed door de normerende 
invloeden van instituties enerzijds, anderzijds worden instituties door de han-
delende actoren telkenmale gereproduceerd. De institutie is zowel voortbrenger 
als voortbrengsel van handelingen. Giddens ziet hierin twee onlosmakelijke in-
vloeden, die tegelijkertijd het handelen van actoren beïnvloeden (fig. 9.1). 
Actoren zijn niet willoos, want reproduktie is geen synoniem van replica. Het 
houdt tevens het geleidelijk veranderen in. Actoren hebben hiermee een eigen 
handelingsdimensie. 
Het institutionaliseringsproces resulteert in "het ontstaan van een geheel van 
sociale rollen, verbonden aan een bepaalde sociale structuur" (Hoogerwerf, 
1995:99). Dit proces leidt dus tot gevestigde handelingspatronen. Het erkennen 
van instituties houdt tevens het erkennen van institutionaliseringsprocessen in. 
Deelnemen houdt in: herbevestigen. Giddens' dualiteit impliceert een continue 
herbevestiging: institutionalisering. Vanuit de specifieke erkenning van de 
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eigen handelingsdimensie 
van de verschillende acto-
ren is afgeleid dat zich 
aanpassingen in gedrags-
patronen kunnen voordoen. 
Ter plaatsing van deze 
aanpassingen is het zinvol 
hierin een nadere onder-
verdeling aan te brengen 
(zie ondermeer Hoogerwerf, 
1995:99 en Van Goor, 19-
92:23). 
De eerste vorm betreft die 
processen die tegen de be- F'guur9.1 De dualiteit van de structuur (naar Nagelkerke, 
staande sociale structuur ' 
ingaan, dit proces wordt 
ingeleid door veranderende maatschappelijke opvattingen. Dit proces wordt de-
institutionalisering genoemd. Ook het tegenovergestelde kan zich voordoen (de 
tweede vorm van institutionalisering); hiervoor wordt de term re-institutionali-
sering gebruikt. Vanzelfsprekend kan men alleen van de- dan wel re-insti-
tutionalisering spreken indien men dit tegen een bepaalde institutie afzet. 
Immers wat ten aanzien van de ene institutie wordt bezien als de-institutiona-
lisering, kan leiden tot een re-institutionalisering ten aanzien van een andere 
institutie. Deze veranderingsprocessen leiden tot tijdelijke instabiliteit in de 
onderlinge verhoudingen en kunnen worden bezien als een herschikking van 
handelingspatronen. Van beide verschijnselen in het onderstaande een tekst-
voorbeeld (zie tekstkader 9.1). 
De wijziging van de WRO in 1985 kan vanuit de wetgever begrepen worden als 
re-institutionaliseringsproces. Het wordt in dit hoofdstuk bezien als een poging 
om het institutioneel complex "ruimtelijke ordening op lokaal niveau" te 
veranderen in een richting die niet wezenlijk anders is dan zoals oorspronkelijk 
in 1965 is ingesteld. In dit hoofdstuk zal worden beschreven dat de zich 
voordoende processen van de-institutionalisering van de ruimtelijke ordening 
door bepaalde dragers als dreigend werden ervaren en dat door de wetswij-
ziging een proces van re-institutionalisering is ingezet. De de-institutionalise-
ring kan kort worden getypeerd als de afnemende plangerichtheid in de 
dagelijkse praktijk. In dit hoofdstuk staat de vraag centraal of de de-institutio-
nalisering van de ruimtelijke ordening is stopgezet, dan wel is omgebogen in 
een proces van re-institutionalisering. De wijze waarop de wetgever heeft 
getracht het re-institutionaliseringsproces mogelijk te maken loopt via de 
wetswijziging, maar kan niet alleen daartoe worden beperkt. Voor de wetswijzi-
ging van 1985 kan het bestemmingsplan worden gekarakteriseerd als juridisch 
normstellend. Door de wetswijziging is gepoogd aan het bestemmingsplan een 
sterker beleidsnormstellend karakter te geven. Bestemmen met Beleid is hierin 
duidelijk: "Thans komt een duidelijker accent te liggen op de beleidsmatige en 
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a. De-institutionalisering vnje haardracht m militaire dienst 
De jaren zestig hebben grote veranderingen teweeggebracht, veranderingen die 
zich hebben voorgedaan in alle geledingen van de maatschappij Zo heeft het 
militaire apparaat zich ook moeten aanpassen aan de eisen die vanuit de maat-
schappij zijn opgelegd De uitingsvorm van - met name - jongeren in die tijd 
verliep voor een belangrijk deel via kleding en het uiterlijk De haardracht 
maakte hier een belangrijk onderdeel van uit Op grond van de normen vanuit 
militaire tradities (discipline en uniformiteit) was een bepaalde haardracht voor-
geschreven Lang haar was taboe Toch heeft defensie deze norm moeten laten 
vallen begin jaren zeventig De haardracht kon vanaf dat moment door de mili-
tair vnj worden bepaald Deze verandering is vanuit de Nederlandse krijgs-
macht te bezien als een ïnstitutionalisenngsproces dat afwijkt van de oorspron-
kelijke militaire normen, namelijk gehoorzaamheid Derhalve kan dit proces 
worden begrepen als de-institutionalisenngsproces van de krijgsmacht 
b Re-institutionalisering instellen coördinerend minister gezinszaken 
Individualisering van de samenleving wordt door sommige maatschappelijke 
organisaties als ongewenst gezien Recentelijk (Prinsjesdag '95) is door de 
woordvoerder van het CDA hiertegen geageerd Deze politieke stroming hamert 
sterk op het gezin als cohesie-element in onze samenleving en ziet individuali-
sering als bedreiging voor de Nederlandse samenleving Het gezin is lange tijd 
als elementair en vanzelfsprekend sociaal verband gezien Het CDA ziet echter 
dat deze vanzelfsprekendheid verloren dreigt te gaan en deze partij heeft een 
lans gebroken voor het instellen van een coördinerend minister voor gezinsza-
ken Deze pogmg kan vanuit het CDA worden bezien als het inzetten van een 
proces van re-institutionalisenng 
Tekstkader 9 1 Voorbeelden van de- en re-institutionalisering 
programmatische aspecten van het bestemmingsplan" (1989:12)7. Het vanuit de 
wetgever wenselijke re-institutionaliseringsproces bestaat eruit dat bestem-
mingsplannen minder het karakter krijgen van juridisch normstellend, en juist 
meer van beleidsnormstellend. Dit proces moet de mogelijkheid bieden dat de 
besluitvorming met betrekking tot de ruimtelijke inrichting op basis van 
bestemmingsplannen plaatsvindt. 
9.1.3 Rechtssociologische kijk op wetgeving 
In dit hoofdstuk gaat het om institutionaliseringsprocessen rond planwetgeving. 
Om die reden is het zinvol stil te staan bij rechtssociologische denkbeelden. De 
rechtssociologie heeft de wijze waarop tegen wetgeving en wetgevingsprocessen 
wordt aangekeken beïnvloed. De Groningse rechtssocioloog Griffiths heeft dit 
pakkend verwoord in drie treffende kanttekeningen bij wetgeving. Hij geeft 
Het is niet zonder reden dat de titel van het promotie-onderzoek luidt "bestemmingsplannen als 
instrument van beleidsvoering" 
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duidelijk weer hoe in rechtssociologische termen wordt aangekeken tegen 
wetten en wetgeving(sprocessen) en hoe deze voortkomen uit en inwerken op de 
maatschappij. Griffiths brengt zijn kanttekeningen in de vorm van drie 
stellingen (Griffiths, 1990:27-46): 
a. De wetgever staat niet boven of buiten de samenleving, maar maakt er 
deel van uit en is verwikkeld in dezelfde krachtenvelden die gelden voor 
de samenleving als geheel en die haar dynamiek bepalen. 
Een 'Archimedisch punt' van waaruit de wetgever als autonome kracht de 
samenleving kan sturen bestaat niet. 
De WRR (Den Hoed, e.a., 1983) neemt hierin een vergelijkbare positie in. Zij 
constateert dat de overheidsplanning steunt op de idee van overheid als middel­
punt. Zij kwalificeert deze kijk als bestuurcentrisme. "Overheidsplanning, die 
erop gericht is om in het maatschappelijk verkeer in te grijpen, bevindt zich niet 
buiten maar binnen het maatschappelijk verkeer" (1983:9). Planning wordt 
geplaatst in het "maatschappelijk handelingsperspectief, zijnde het proces dat 
erop gericht is om binnen een samenspel van verhoudingen zodanige doelgerich­
te en beredeneerde handelingspatronen te vestigen dat ze aansluiting vinden in 
de bestaande handelingspraktijk" (1983:60). De WRR bouwt hiermee direct 
voort op Schelksy (1969), die bij de introductie van het institutionele planning­
begrip immers hetzelfde beweerde. Schelksy plaatst planning binnen het 
maatschappelijk krachtenveld, planning dus als bepaald door de specifieke 
context, waarin ze is opgenomen. 
Wetgeving maakt, evenals planning, deel uit van de processen van behoud en 
verandering in de sociale organisaties. 
b. Zowel de burgers, die tezamen de samenleving uitmaken, als ook hun 
handelingen zijn 'door en door sociaal'. 
Handelen vindt plaats en wordt in eerste instantie geregeld binnen een web 
van wederkerige verhoudingen en sociale velden. Dikwijls speelt de staat - en 
wetgeving - hierbij slechts op grote afstand een rol. 
Eerder is al Giddens aangehaald, die de eenzijdige conceptualisering van die 
relatie (handelen versus structuur) kritiseert en deze relatie tweezijdig (weder­
zijdse relatie) ziet. Het handelen is contextueel bepaald, omdat de institutionele 
invloeden effecten op de uitkomsten hebben. De institutionele context geeft 
vorm en betekenis aan het handelen, maar schrijft niet voor. Bovendien is de 
institutionele context geen tastbaar gegeven, maar vloeit deze uit het handelen 
voort. 
Kortom: zowel het handelen als het regelen van handelingen zijn afhankelijk 
van de sociale organisaties. 
с De communicatie tussen wetgever en maatschappij is nooit direct. 
De wetgever is slechts een van de actoren die veranderingen poogt te bewerk­
stelligen. Wetsteksten moeten door een maatschappelijke ruimte heen dringen 
die reeds vol is met normen en structuren. De boodschap die de burger of 
organisatie ontvangt - als überhaupt een boodschap overkomt - is daardoor 
zelden dezelfde als die de wetgever deed uitgaan. 
Ook binnen de beleidswetenschappelijke literatuur is dit fenomeen beschreven. 
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Koppenjan (1990:26 e.v.) neemt daarvoor de probleemdefiniëring als ingang. De 
wijze waarop verschillende actoren een probleem interpreteren is van uiteenlo-
pende aard en mede afhankelijk van zijn sociale positie. De actor heeft een 
specifieke zienswijze, waardoor de probleemdefiniëringen actor-afhankelijk zijn. 
Elke vorm van sturing of die nu plaatsvindt via wetgeving of plannen wordt 
neergelegd in teksten8. Het interpreteren van teksten verloopt altijd via de 
opvattingen van de aangesproken actor. De aangesproken (of zich aangesproken 
voelende) actor reconstrueert deze tekst en plaatst die in de situatie waarin de 
actor zich bevindt. Door elke beslissing, elke verantwoording, wordt het 
vigerende beleid opnieuw geconcipieerd. Het kan daarbij bevestigd of juist 
veranderd worden (Giddens, 1984). 
Kortom: ook de communicatie van de wetsregels loopt langs allerlei schakels in 
de sociale organisatie (zie ook Korthals Altes, 1993, 1995 en Faludi en Korthals 
Altes, 1994). 
Indien dit wordt betrokken op de gewijzigde WRO ontstaat het volgende beeld: 
Er is een poging gedaan een verandering aan te brengen in het handelen van 
de betrokken actoren; met andere woorden, men heeft gepoogd door middel van 
het recht het handelen van de actoren te herschikken. 
De WRO is planwetgeving en geeft slechts in procedurele zin handelings-
voorschriften en bevoegdheden. Toch is met de gehele wetswijzigingsoperatie 
van 1985 gepoogd de gebruikers aan te zetten hun ingesleten handelingspatro-
nen kritisch te bezien en eventueel te veranderen. Daarin zijn duidelijk 
normerende elementen te onderkennen. Het is om die reden dat het mogelijk 
was om het zogenaamde bestemmingsplan nieuwe stijl (hoofdstuk 3) te onder-
scheiden. De beleidstheorie (hoofdstuk 2) is niet neergelegd in de toelichting bij 
de wetsteksten. Het is een door onderzoekers, uit wetsteksten en toelichtingen 
daarop en Bestemmen met Beleid gereconstrueerde boodschap, die de wetgever 
blijkbaar via de wetswijziging heeft willen overbrengen. Deze boodschap kan, 
gezien met name de derde stelling van Griffiths, op de gebruikers anders 
overkomen dan dat oorspronkelijk bedoeld is. Daarnaast is de wijziging van de 
WRO slechts één van de vele impulsen die de gebruikers ontvangen. We hebben 
gezien dat met name in de jaren net na de wetswijziging (vanaf 1986), en de 
periode rondom de introductie van Bestemmen met Beleid (1989), deze impuls 
in de praktijk betekenis verkrijgt. Na verloop van jaren overheersen andere 
beïnvloedingspogingen (denk hierbij bijvoorbeeld aan de wijziging van de 
Woningwet, de bouwverordening, het Bouwbesluit, de Awb, enz.). De institutio-
nele context en het handelen van actoren binnen die context moeten zich 
daarop weer instellen. 
De reconstructie van de ruimtelijke regelgeving in Nederland (zie hoofdstuk 2) 
laat een beeld zien van zich herhalende discussies en van een zich traag veran-
Teksten worden hier, in navolging van Korthals Altes (1995 14), ruim opgevat Ook een kaart, een 
ontwerp, een videoband, een wet en natuurlijk een plan zijn op te vatten als teksten In feite kan 
elke duurzame neerslag van menselijk handelen als een tekst worden beschouwd, omdat je er bij de 
interpretatie steeds weer op terug kan komen 
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derende praktijk. Veranderingen in het institutioneel complex (de wetswijzi-
ging) krijgen pas betekenis indien de handelingen van de dragers veranderen. 
Krachten roepen op hun beurt tegenkrachten op. Wat voor de één een verbete-
ring kan betekenen, betekent voor de anderen mogelijk verslechtering. Alléén 
een verandering doorvoeren is niet mogelijk; handelingen zijn intens vervloch-
ten met die van andere dragers. Veranderen betekent dat (tijdelijk) de zekerhe-
den van anderen wijzigen. In feite is de wijziging van de Wet en het Besluit op 
de ruimtelijke ordening een poging tot bewerken en herschikken van een 
praktijk, aansluitend op reeds bestaande handelingspatronen. 
Bovenstaande beschrijving van de wetswijziging kan zich ook laten lezen als 
een netwerk-analyse. Dit is niet vreemd, want zowel het institutioneel perspec-
tief alsook theorieën omtrent netwerkanalyse zijn herleidbaar tot (figuratie)-
sociologische vertrekpunten en steunen sterk op drie te onderscheiden kenmer-
ken: interdependentie, verandering/ontwikkeling en relatieve autonomie (zie 
ook Glasbergen, 1988:93). De wetswijziging kan ook worden omschreven als 
netwerkconstituering, gericht op het bewerkstelligen van veranderingen in het 
bestaande netwerk (Klijn, Koppenjan en Termeer, 1993:234). 
In de concrete beschrijving van de interactieprocessen (in hoofdstuk 11 en in 
paragraaf 9.2 en 9.3) wordt dan ook gebruik gemaakt van het beleidsnetwerk-
concept als analytisch instrument. Daarnaast kan de wetswijziging ook als 
netwerkconstituering worden bezien, inspelend op de gedragingen, opvattingen 
en/of handelingen van de betrokken actoren. In dit verband is het onderscheid 
dat Snellen in zijn rede aanbracht (1987:22-25) van belang. Hij onderscheidt 
daarin vier sturingsvormen, te weten: 
sturing door gezamenlijke beeldvorming, (indirect besturen, ook wel 'de 
regie van het netwerk'), sturing is vooral een zaak van beeldvorming en 
symbolische interactie, waarbij vooral de keuze-definitie van de actoren 
bij de sturing centraal staat; 
sturing met parameters, waarbij wordt gestuurd door het neerleggen van 
enkele 'key operating norms' (sleutelparameters). Centraal element 
hierbij is de gerichtheid op de uitkomsten. De wijze waarop wordt 
overgelaten aan de aangesproken actoren; 
sturing door structurering, hierbij wordt gestuurd door het beïnvloeden 
van de relaties tussen actoren, zodanig dat kan worden verwacht dat het 
gewenste gedrag kan worden uitgelokt; 
sturing door procedurering, hierbij richt de sturing zich op het neerleg-
gen van procedurevoorschriften waaraan de afwegings- en/of besluitvor-
mingsprocessen moeten voldoen. 
9.2 Bouwstenen 
De wijze waarop het institutioneel perspectief in het onderzoek wordt gebruikt, 
wordt in deze paragraaf geconcretiseerd; de bouwstenen worden nader toege-
licht. Gebruik wordt gemaakt van een analytisch onderscheid tussen geaggre-
geerd en individueel niveau voortkomend uit een oude discussie binnen de 





Geiger (aangehaald in 
Zijderveld, 1974:15). Geiger 
brengt een onderscheid aan 
tussen twee onderzoekni-
veaus, die ieder een ander 
s tartpunt kennen. Men 
kan, zoals in het katasco-
pisch niveau, vanuit het 
overkoepelende (het insti­
tutioneel complex) onder­
zoeken hoe gedrag be­
ïnvloed wordt. Het tweede 
niveau, het anascopische 
niveau, kent het individue-
le handelen en de onderlin-
ge interacties als vertrek-
punt en beschouwt van 
daaruit gedrag. 
Het gaat hier om een on-
derscheid met een tweele-
dig doel. Het eerste doel is 
dat hiermee specifiek de 
spanning en samenhang 
tussen het geaggregeerde 
en het individuele niveau 
kunnen worden belicht 
(collectieve grootheden 
(ondermeer gewoonten en 
tradities) doen zich voor en 
leggen hun beperkingen op 
aan actoren, continue in-
teracties dynamiseren dit 
geheel en brengen hierin veranderingen). Het tweede doel is dat hiermee de 
mogelijkheid geboden wordt het institutioneel perspectief te operationaliseren. 
Beide niveaus (zie Figuur 9.2) worden in de onderstaande paragrafen nader 





Figuur 9 2 Gevisualiseerde weergave beide analyse-ingangen 
9.2.1 Bouwstenen op katascopisch niveau 
"De bever bouwt zijn dam, het bijenvolk zijn raten en de spin haar 
web. Deze creaties worden dan objecten die een eigen autonoom 
leven gaan leiden en de scheppers moeten hun gedrag naar die 
objecten richten, ze moeten er rekening mee houden bij de inrichting 
van hun leven. Die objecten vertonen hun eigen wetmatigheden, 
waar de scheppers niet onderuit kunnen en die hen voor geheel 
onbedoelde, onverwachte en vaak nieuwe problemen kunnen plaat-
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sen. Geheel analoog schept de menselijke groep zich instituties, 
structuren ...in antwoord op de problemen waarvoor men zich ge-
steld ziet. Zulke institutionele structuren gaan eveneens, hoewel een 
menselijk maaksel, een autonoom leven leiden. Ze gaan een onaf-
hankelijk sociale realiteit vormen, compleet met eigen wetmatighe-
den. Het sociale handelen vindt binnen het raam van die wetmatig-
heden plaats" (Koningsveld, 1976:108). 
Koningsveld geeft hier op beeldende wijze een indruk van de spanning tussen 
instituties en het handelen. Een vraag die hierbij opkomt is op welke wijze 
instituties richtinggevend zijn voor het handelen van een actor in een bepaalde 
situatie. Met daaropvolgend de vraag hoeveel ruimte de institutie de actor laat, 
en op welke wijze de actoren inhoud aan die ruimte geven. Eerder is reeds 
gerefereerd aan Giddens' dualiteit van de structuur, waarmee wordt verwezen 
naar het conditionerende element vanuit de institutie ten aanzien van het han-
delen, èn dat het handelen de institutie weer inhoud geeft en herbevestigt. Een 
institutie is niet tastbaar, maar komt pas duidelijk naar voren door handelings-
patronen. "The social structure does not exist 'out there' but is reproduced in 
action" (Fincham, 1992:748). Op grond van het katascopisch niveau is er vooral 
oog voor de 'constraints' die worden ingegeven door wetten, gedragscodes, 
waarden, etc., waardoor beslissingen en handelingen van actoren in een be-
paalde mate aan banden worden gelegd. Nadrukkelijk wordt gesproken van 'in 
een bepaalde mate', omdat binnen die constraints een vrije ruimte bestaat, 
waardoor de actoren handelingsvrijheid hebben: het anascopische perspectief 
(paragraaf 9.2.2) benadrukt vooral dit aspect. Het institutioneel perspectief, 
zoals dat in dit boek wordt ingevuld, plaatst deze beide analyseniveaus naast 
elkaar. 
Het katascopoisch niveau wordt uiteengelegd in de volgende zes bouwstenen: 
1. geconditioneerd handelen; 
2. historisch-situationele bepaaldheid; 
3. voorstructurerende invloed van waarden; 
4. interdependentie; 
5. evolutie en proces; 
6. onzekerheid. 
1 Geconditioneerd handelen 
Instituties kunnen worden gezien als mechanisme voor het ontstaan van 
intersubjectieve overeenstemming. Deze overeenstemming vormt een belangrijk 
element in het begrijpen van de convergerende werking van het institutioneel 
complex. Het wijzigen van de WRO, het herzien van het Bro en de daaraan 
gekoppelde invoeringsbegeleiding, vormen een poging van de wetgever tot een 
herverkaveling van handelingspatronen in het - reeds bestaande en reeds 
functionerende -institutioneel complex ruimtelijke ordening. 
Om duidelijk te maken wat een verandering van het institutioneel complex 
inhoudt, wordt eerst ingegaan op wat een reeds gevestigde, bestaande structuur 
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betekent voor actoren. Om dit te verduidelijken is in figuur 9.3 aangegeven hoe 
handelen 'steunt' op onbewuste en onuitgesproken overeenstemming met 
actoren die opereren binnen hetzelfde institutionele samenstel, die daarmee 
met hetzelfde normen- en waardenpatroon te maken hebben, zoals in de 
metafoor in het zojuist weergegeven citaat van Koningsveld zo treffend is 
weergegeven. 





Handelingen kunnen grofmazig wor-
den geschematiseerd naar drie cate-
gorieën, naar de mate waarin het 
noodzakelijk is een motivatie voor het 
handelen te geven. We kunnen dit in 
een piramide weergeven (zie figuur 
9.3). In deze piramide zijn twee in-
gangen verenigd. De eerste ingang 
vormt de mate van intersubjectiviteit, 
daarvan afgeleid is de noodzaak tot 
verantwoording. 
Intersubjectiviteit verwijst naar de 
waarden en normen die het onbewust 
handelen inhoud geven en het hande-
len tot op zekere hoogte onproblema-
tisch maken. Deze categorie hande-
lingen vormen daarmee de basis van 
de piramide. Actoren handelen in die 
context op basis van intersubjectieve 
overeenstemming; of appelleren aan 
die vorm van overeenstemming door 
middel van interpretatieve redelijk-
heid (Hirsch Ballin, 1979:63). 
De noodzaak tot verantwoording 
hangt nauw samen naar de mogelijk-
heid tot reflectie op het handelen. De 
meest bewuste vorm van handelen is 
gebaseerd op te expliciteren doelen 
en middelen. Op handelingen die 
men routineus uitgevoert (hoe-catego-
rie) verwacht men niet te worden aangesproken. Handelingen die volledig onbe-
wust worden uitgevoerd vallen buiten het bestek van dit onderzoek. 
Deze uitleg geeft de wisselwerking weer tussen handelen op basis van indivi-
duele strevingen (doeleinden) enerzijds en het handelen ingegeven door de 
maatschappelijke context anderzijds (zie ook Giddens 1984). Een deel van de 
motieven achter handelingen van actoren kan achteraf worden gereproduceerd. 
Deze beweegredenen worden door de actoren als zodanig herkend en geuit. Het 
handelen is volgens Giddens echter mede het resultaat van beweegredenen die 
door actoren niet als zodanig worden gekend. Deze beweegredenen bevinden 
zich op het niveau van het onderbewuste (Gorgels, 1993:39). 
Figuur 9 3 Doel rationeel handelen als verbij-
zondering van handelen op basis van 
gevestigde sociale praktijken (Bron 
Mastop, 1987 242) 
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Indien dit wordt betrokken op de wijziging van het institutionele complex dan 
wordt duidelijk dat via de wetswijziging getracht is een verandering aan te 
brengen in het normen- en waardenpatroon, om daarmee een belangrijk deel 
van de handelingen van zijn vanzelfsprekend karakter (tijdelijk) te ontdoen. 
Door de wetgever is gepoogd de sociale werkelijkheid te veranderen, ondermeer 
door het aanpassen van de regelgeving. Dit is geen directe vorm van sturing. 
Snellens' (1987:23) sturing door procedurering is hierin te herkennen. Het 
wordt aan de actoren in de beleidspraktijk overgelaten hun eigen handelingspa-
tronen te vestigen. De vanzelfsprekende overeenstemming is hiermee tijdelijk 
aangetast, tijdelijk omdat na verloop van tijd zich een nieuwe stabilisatie zal 
voordoen. 
De aanpassing van de WRO en het Bro hebben er echter niet toe geleid, of hoef-
den niet noodzakelijkerwijs te leiden tot een volstrekt nieuwe 'sociale werkelijk-
heid'. Bepaalde oude handelingspatronen behoefden niet aangepast te worden. 
Zo is het nog steeds mogelijk om traditionele (lees: gedetailleerde) bestem-
mingsplannen op te stellen. Daarnaast behouden de bestemmingsplannen die 
tot stand zijn gekomen onder de 'oude' WRO/BRO nog steeds hun rechtskracht. 
Dit alles leidt ertoe dat de actoren die werkzaam zijn binnen de lokale ruimte-
lijke ordening (niet alleen de gemeentelijke actoren) deze oude plannen nog 
veelvuldig hanteren. De vergunningverlening is voor een belangrijk deel nog 
gebaseerd op bestemmingsplannen van voor 1985. 
De aanpassing van de regelgeving creëert dus geen totaal nieuwe realiteit. 
Anders geformuleerd: de wetswijziging heeft tot doel de bestaande praktijk, die 
veelvuldig op grond van standaardprocedures handelde, uit die "laag te halen" 
en daarmee een groot deel van de vanzelfsprekende handelingen te laten 
verdwijnen of althans op het niveau te krijgen van een bewuste afweging. De 
WRO-praktijk kenmerkte zich door routineuze handelingspatronen. Door de 
aanpassing van het institutioneel complex is gepoogd gemeenten aan te zetten 
tot bewuster opereren. 
Bestemmen met Beleid heeft beoogd gemeenten bewust te maken van het doel, 
de inhoud en de sturingsmogelijkheden van het instrument bestemmingsplan9. 
Nieuwe handelingspraktijken kunnen - daar waar gesproken wordt over 
bewuste veranderingen - als volgt worden gevestigd: innovatieve oplossingen 
worden gekozen op grond van weten hoe en waarom (figuur 9.3), deze hande-
lingen kosten relatief veel moeite en tijd. Volgens de visualisatie op grond van 
de piramide komen deze handelingen 'binnen' in de bovenste laag van de 
figuur. In termen van het te bestuderen verschijnsel: nieuwe bestemmings-
planvormen worden uitgeprobeerd. Indien deze innovatieve aanpak herhaalde-
lijk (met kleine variaties) wordt aangewend, vindt gewenning en erkenning 
plaats, waarbij de noodzaak tot verantwoording bij herhaaldelijke aanwending 
langzamerhand uit beeld verdwijnt. In termen van het te bestuderen verschijn-
sel: de bestemmingsplanvorm is aanvaard. Indien deze handeling zich zo 
Eerder is al verwezen naar de bedoeling om het bestemmingsplan een sterker beleidsnormerend 
karakter te bieden. Het bestemmingsplan nieuwe stijl (als wenselijk perspectief) diende meer te zijn 
dan een document waarin in juridische termen de bestaande situatie werd neergelegd (zie Bestem-
men met Beleid, 1989:12). 
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herhaaldelijk voorgedaan heeft, dat het uiteindelijk een routinematige activiteit 
wordt, kunnen handelingen ook worden voortgebracht als vanzelfsprekendheid 
(tacit knowledge, Mastop, 1987:241). In termen van het te bestuderen verschijn-
sel: de bestemmingsplanpraktijk heeft voor de wetswijziging overwegend met 
gedetailleerde bestemmingsplannen gewerkt, ondanks de veelvuldige noodzaak 
tot afwijken hiervan ziet de gemeente deze gedetailleerde bestemmingsplan-
vorm als juiste keuze en kan men er goed mee overweg. Die keus is ingegeven 
door ingesleten gewoonten die door de verschillende actoren in het institutione-
le complex (bijvoorbeeld de Kroon en de provincie) telkenmale zijn herbevestigd. 
De wetgever heeft door met name de invoeringsbegeleiding getracht de keuzesi-
tuatie van gemeenten na te bootsen. We kunnen ook zeggen: de wetgever heeft 
door beeldvorming getracht de probleemperceptie en daarmee het bewuste 
handelen te beïnvloeden (Snellens sturing door beeldvorming, 1987:21). Het 
bewerkstelligen van overeenstemming en het trachten de aangesproken actoren 
door argumenten te overtuigen zijn hiervan voorbeelden. Het zoeken naar 
committment is tevens een belangrijk kenmerk (Kreukels, 1980:84). Essentieel 
hiervoor is dat gepoogd wordt aan te sluiten bij de door de actoren gehanteerde 
beleids- en handelingstheorieën (Snellen, 1987:4). 
2 Historisch-situationele bepaaldheid 
Het denken en daardoor ook het handelen is onderhevig aan gebruiken en 
gewoonten, die op hun beurt weer de resultante zijn en daarmee een weergave 
vormen van het verleden. Hiermee vormt deze bouwsteen een vertaling van de 
denkbeelden van de eerder aangehaalde socioloog Elias, die in zijn werk aan de 
historische ontwikkeling een belangrijke plaats gaf. De problemen waarvoor 
men in het verleden stond heeft men via het creëren van instituties en via het 
creëren van georganiseerde groepen daarbinnen (dragers) opgelost, proberen op 
te lossen of tenminste proberen te reduceren. Deze instituties vormen hierdoor 
een weerslag van het verleden en tevens vormen ze de basis voor de toekomst. 
Toekomstige problemen moeten worden opgelost vanuit het geheel van regelin-
gen, afspraken, gewoonten en organisaties die reeds bestaan. Het kan dus ook 
betekenen dat de indertijd gekozen oplossingen op dit moment de bron vormen 
van de problemen die zich nu voordoen (zie hiervoor ook Koppenjan, 1990:38). 
Illustratief hiervoor is de reconstructie die in deel 1 (hoofdstuk 2) is gegeven 
van de ruimtelijke regelgeving in Nederland. Heel duidelijk komt hierbij naar 
voren dat de oude handelingspraktijken de oplossingen sterk hebben gekleurd. 
Mensen zijn bij een historisch gegroeide constellatie niet vrij in hun keuzes ten 
aanzien van het ontwikkelen en construeren van nieuwe handelingspatronen. 
Hieruit moet niet worden gelezen dat de geschiedenis zich buiten de mens om 
afspeelt, het blijven mensen die handelingspatronen ontwerpen en vestigen. De 
historische ontwikkeling vormt hierbij echter een belangrijk kader. In dit 
verband is de term "voortborduren" gebruikt bij de beschrijving van de histori-
sche ontwikkeling van de ruimtelijke regelgeving in Nederland (Van Damme en 
Verdaas, 1993). 
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3 Voorstructurerende invloed van waarden. 
Denken en handelen spelen zich af in een omgeving die gevuld is met opvattin-
gen, meningen en waarden; denken en handelen vindt niet plaats in een 
vacuüm. Het handelen vindt zijn grondslag in kennis, dat hier ruim wordt 
begrepen10. Probleem-oplossende handelingen impliceren in analytische zin 
meestal een groot aantal keuzen. Hierbij wordt een groot aantal afwegingen 
gemaakt, waarin wensen, eisen, voorkeuren, ervaringen, etc. naar voren komen. 
Deels op basis van een bewuste verantwoording. Een groot aantal afwegingen 
echter stoelt op impliciete uitgangspunten of op waardeoordelen. Omdat deze 
waarden voor het grootste deel slechts impliciet in de afwegingen worden 
meegenomen, is het voor de onderzoeker moeilijk hierover inzicht te krijgen. 
Het is dan ook van belang om bij het begrijpen van deze handelingen zicht te 
hebben op het heersende normen- en waardenpatroon. In de tweede bouwsteen 
is al aan het belang van de historische context gerefereerd. Om het waarde-
element duidelijk te krijgen wordt in dit onderzoek gebruik gemaakt van het 
Weberiaanse methodologisch begrip: Verstehen. Verstehen betekent bij Weber 
dat de handeling moet worden begrepen vanuit de subjectieve positie van de 
handelende actor. In Popperiaanse termen: "the Logic of the situation". Het is 
van groot belang dat niet vanuit de huidige denkbeelden terug wordt gekeken 
naar processen die hebben plaatsgevonden. Die processen moeten worden 
begrepen vanuit de toenmalige verhoudingen en opvattingen. De historische 
schets van de ontwikkeling van de ruimtelijke regelgeving in Nederland heeft 
een belangrijke rol hierin gespeeld. 
Bouwsteen twee en drie kunnen hiermee worden gezien als nadere uitwerking 
van de eerste bouwsteen. 
4 Interdependentie 
Het vierde element betreft interdependentiestructuren. In een institutioneel 
complex is een groot aantal verschillende actoren ten opzichte van elkaar 
gepositioneerd. Het afstemmen van handelingen van individuen of organisaties 
op andere individuen en organisaties is daardoor van groot belang. Sommige 
beslissingen kunnen alleen dan genomen worden als anderen hierin meegaan. 
De Ridder (1990:32) geeft aan dat de WRO, als wet die bevoegdheden en 
procedures regelt, een grote mate van vervlechting tot gevolg heeft. Onder 
vervlechting verstaat de Ridder in dit verband dat instanties eikaars medewer-
king nodig hebben om hun eigen beleid te verwezenlijken (1990:33). Het 
bewerkstelligen van samenhang is in de WRO geregeld door hetzij de eindver-
antwoordelijkheid bij één instantie neer te leggen, hetzij door overlegsituaties 
op te leggen. Het groepsgedrag en de interacties tussen de actoren kunnen 
daarmee worden begrepen vanuit de idee van samenhang en ontwikkeling. 
Hierbij wordt aangehaakt bij het werk van de socioloog Schutz, die expliciet nonnen en waarden 
relateert aan kennis, omdat deze noodzakelijk zijn om betekenis te kunnen geven aan de werkelijk-
heid Schutz' begnp "kennisarsenaal" (stock of knowledge) bestaat niet alleen uit technische kennis 
('leiten'), maar ook uit normen en waarden In dit kennisarsenaal wordt aan de hand van ervaringen 
continu kennis gevormd (zie hiervoor Kleefmann, 1985 56-57) 
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Interdependentie vormt de aanleiding tot interactieprocessen. Vanuit deze 
beschrijving van het institutioneel complex blijkt de interdependentie: de 
dragers van het institutioneel complex zijn onderling afhankelijk van elkaar. 
Hiermee wordt tot uitdrukking gebracht dat deze afhankelijkheidsrelatie naar 
twee kanten werkt; er zijn wederzijdse beïnvloedingsrelaties (Godfroij, 1981, 
Wilterdink en Heerikhuizen, 1989:31). 
5 Evolutie en proces. 
De term "evoluerend" is in het voorgaande terloops aangehaald; een nadere 
uitwerking is nodig. 
Institutionalisering is eerder al in verband gebracht met evolueren; kopiëren is 
bezien als re-institutionalisering en mutatie als de-institutionalisering. Veran-
deringsprocessen zijn essentieel voor het voortbestaan van institutionele 
complexen, immers de omgeving verandert continu. Institutionele complexen 
kunnen niet denken of handelen, het handelen is voorbehouden aan de dragers 
die binnen dat complex functioneren. Institutionele complexen kennen een 
eigen logica, die het individuele handelen van de actoren daarbinnen sterk be-
ïnvloedt. Het zijn juist die noodgedwongen aanpassingsprocessen, aan de 
veranderende "leef'-omgeving, die overeenkomsten vertoont met de evolutio-
naire aanpassingen. 
Sociaal-darwinisten hebben de theorie van Darwin op één belangrijk onderdeel 
aangepast. Darwin ziet evolutie als een verschijnsel dat eenzijdig werkt, 
namelijk de soort moet zich aanpassen aan de buitenwereld. De sociaal-darwi-
nisten zien in evolutionaire ontwikkelingen een wederkerige beïnvloedingsre-
latie: de sociale structuur leidt tot aanpassingen van de daarbinnen functione-
rende instituties, tevens kunnen instituties ook de oorzaak zijn van veranderin-
gen in de sociale structuur. De maatschappij ontwikkelt en wijzigt zich voortdu-
rend als gevolg van veranderingen in de sociale behoeften van de mens. 
Instituties die niet bijdragen aan deze toenemende en veranderende behoeften 
expireren. Via 'overerving* zullen de sterke eigenschappen en die eigenschappen 
die het best aansluiten bij de actuele behoeften hun weg vinden binnen de 
instituties. Dit is een dynamische proces: een langdurig statisch geheel wordt 
niet als mogelijk beschouwd. Evenwicht kan binnen een stelsel van wederzijds 
afhankelijke actoren alleen worden bereikt, indien alle actoren tevreden zijn. 
Dit is een illusie; de actoren binnen het stelsel streven verschillende doelen na, 
zodat een evenwichtssituatie voor (een deel van) de actoren ontevredenheid zal 
inhouden. Dit betekent dat dynamiek onvermijdelijk is in een institutioneel 
complex waarin actoren met en vanuit verschillende doelen en motieven in een 
afhankelijkheidsrelatie staan. 
6 Onzekerheid. 
De laatste bouwsteen voor de analyse vanuit het katascopisch niveau betreft 
het begrip onzekerheid. Vanuit "institutionele" literatuur is dit een nauwelijks 
geproblematiseerd aspect. Wel wordt de keerzijde ervan belicht: zekerheid. Een 
institutionele structuur biedt de samenleving duidelijk gekanaliseerde hande-
lingsmogelijkheden. Van Doorn (1988) spreekt over een institutie als zeker-
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heidsbron. De institutionele inbedding reduceert de onzekerheid: onzekerheid is 
begrensd. Zekerheid vindt zijn vertrekpunt in een gesuggereerde kenbaarheid 
van ontwikkelingen en effecten. Onzekerheid gaat uit van de feitelijke onken-
baarheid van bepaalde zaken (Friend en Jessop, 1969). Indien de handelingspa-
tronen gevestigd zijn, lijkt toekomstig handelen echter kenbaar (zowel voor 
zover het gaat om het eigen handelen, als ook daar waar het gaat om het 
handelen van anderen). Inherent aan onderling verbonden handelende actoren 
is dat nieuwe situaties veelal worden gedefinieerd in termen van voorgaande 
situaties. Hiermee wordt zekerheid ingebouwd ten aanzien van de te verwach-
ten handelingen van zichzelf en van anderen (zie hiervoor ondermeer Friend en 
Jessop, 1969; Gillingwater, 1975 en Mastop, 1987). Dit verschijnsel kan worden 
geduid als onzekerheidsreductie. 
De zes bouwstenen van het katascopisch niveau beogen inzicht te bieden in de 
convergerende werking van het institutionele complex, waardoor de bestem-
mingsplanpraktijk na de gewijzigde WRO/Bro '85 kan worden bestudeerd. Via 
de bouwstenen op het anascopische niveau (paragraaf 9.2.2) worden de elemen-
ten centraal gesteld die een hanteerbare bestudering van de bestemmingsplan-
praktijk mogelijk maken. Pas als inzicht is verworven op basis van het anasco-
pisch analyseniveau is het mogelijk deze terug te herleiden en te kunnen 
begrijpen vanuit het katascopisch niveau. 
9.2.2 Bouwstenen op anascopisch niveau 
Deze paragraaf gaat dieper in op de bouwstenen op anascopisch niveau. Eerder 
is reeds stilgestaan bij de spanning tussen het geaggregeerde en het individuele 
niveau. Voor een belangrijk deel is het handelen betrokken op de 'heersende' 
maatschappelijke instituties. Maar niet alleen vanuit die positie moet worden 
gekeken. Immers gevestigde handelingspatronen werken weliswaar normerend 
op het gedrag (convergerende invloed van institutie), maar actoren beschikken 
ieder over een eigen afwegingskader en een eigen 'handelingsdimensie'. 
Daarmee is "handelen sociaal geconditioneerd, maar het kan niet afdoende 
verklaard worden uit de werking van de conditionerende factoren" (Godfroij, 
1981:77). In deze paragraaf wordt expliciet de handelingsruimte van de dragers 
belicht. De bouwstenen bestaan op het anascopisch niveau uit afhankelijkheid 
en de de gereguleerde interactie de bouwstenen11. 
1 Afhankelijkheid 
De afhankelijkheidsrelaties tussen de dragers van het institutionele complex 
vormen de eerste bouwsteen op anascopisch niveau. Hieruit kunnen de beper-
Belangnjke opmerking in dit verband is dat ten behoeve van de overzichtelijkheid de diverse dragers 
onder hun "hoofdaanroepnaam" worden gekarakteriseerd (zoals bijvoorbeeld "gemeente"), echter de 
dragers kunnen, daar waar nodig, nader worden uiteengelegd (bijvoorbeeld in burgemeester en 
wethouders en gemeenteraad) De later wel van belang zijnde onderverdeling 'binnen' de dragers is 
op deze plaats van minder belang Hier volstaat een positionering van de dragers onderling 
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kingen ten aanzien van de mogelijke handelingen van de dragers worden 
begrepen. De beschikbaarheid van handelingsmogelijkheden en -bevoegdheden 
bepaalt de afhankelijkheid. Zo krijgt een bestemmingsplan pas rechtskracht als 
GS hun goedkeuring aan dat plan hebben gegeven. Hierdoor hebben GS een 
bevoegdheid in handen die voor de gemeenteraad van zeer groot belang is. 
Daarnaast is de gemeente ook afhankelijk van de burgers die binnen de 
gemeentegrenzen wonen. De beslissingen die de gemeente neemt moeten een 
bepaald draagvlak hebben. Via inspraak kan het gemeentebestuur het draag-
vlak proberen te vergroten door gerichte informatieoverdracht. Het zijn uitein-
delijk de burgers die tezamen het draagvlak bepalen, Zij hebben een bron in 
handen die voor de gemeenteraad van groot belang is. Hiermee is de gemeente 
van meerdere actoren afhankelijk. 
De in hoofdstuk 1 aangehouden categorisering van Van Der Doelen (1988:48) 
biedt houvast. Afhankelijkheidsrelaties kunnen tot drie categorieën worden 
herleid12: 
a. economische afhankelijkheid, hierbij gaat het om het al dan niet beschik-
ken over schaarse middelen (in het algemeen financiële) ten behoeve van 
het eigen handelen; 
b. juridische afhankelijkheid, hierbij gaat het om de (ondermeer) in de 
WRO neergelegde bevoegdheden, waarbij wederzijdse afspraken en 
verplichtingen neergelegd; 
с communicatieve afhankelijkheid, bij deze vorm van afhankelijkheid gaat 
het over het beschikken over kennis die voor het handelen benodigd is. 
Deze onderverdeling wordt in paragraaf 9.3 gekoppeld aan de bestemmings­
planpraktijk. 
2 Gereguleerde interactie 
Onlosmakelijk verbonden met instituties en institutionele complexen zijn 
regels. Instituties zijn maatschappelijk ingebed en komen tot uitdrukking in 
gevestigde handelingspatronen van de dragers. Mensen werken binnen die 
dragers en behoren in die zin tot die drager. Ten behoeve van het handelen 
moeten er regels zijn. Deze regels zijn te zien als een stolling van gemeen­
schappelijk bereikte overeenkomsten over hoe met elkaar om te gaan. 
Regels zijn meer dan voorschriften. Voorschriften slaan op geoorloofd dan wel 
ongeoorloofd handelen. Regels daarentegen zijn het resultaat van im- of 
expliciete pogingen van een reeks van actoren om in een bepaalde situatie orde 
en voorspelbaarheid te bereiken. Voor het handelen bieden deze regels stabili­
teit en zekerheid, waardoor men ontlast wordt van allerlei handelingsmotive­
ringen. Regels maken het handelen mogelijk, waarbij de regels worden toege-
Er wordt gesproken over herleiden, omdat de drie onderscheiden afhankelijkheidsrelaties voortko­
men uit een onderscheid naar sturingsmodellen. Wederzijdse afhankelijkheid impliceert dwingende 
beïnvloeding, om die reden betekent gebruik maken van een bepaalde sturingsvorm het aangaan/on-
dergaan van de bijbehorende afhankelijkheidsrelatie. 
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sneden op de situationele omstandigheden. Glastra van Loon (1980:30) merkt 
hierover op dat: "een regel geen directe relatie tussen twee actoren vestigt, hij 
bepaalt 'alleen' wat de legitieme verwachtingen van de aangesprokenen zullen 
zijn, indien hij een bepaalde relatie aangaat met andere aangesprokenen". 
Slechts in het handelen komt deze regel tot uitdrukking, waarbij de vraag of 
het gedrag in overeenstemming met de regel is, niet relevant is. Regels regelen 
de "verkeersverhoudingen tussen subjecten ... Zij hebben daarbij een in het 
intersubjectieve verkeer verkregen betekenis-algemeenheid die door de verschil-
lende subjecten verschillend kan worden ingevuld. Ook afwijken van regels ... 
impliceert hantering ervan "(Glastra van Loon, 1980:69). 
Regels creëren een verwachtingspatroon ten aanzien van toekomstig handelen 
van andere actoren in het stelsel. Regels reduceren hiermee de onzekerheid in 
een interdependente structuur. In die zin geven regels uitdrukking aan het 
bestaan van een institutioneel complex. "A world free of constraints would be 
utterly chaotic and unpredictable; prediction is possible only in an environment 
structured by constraints" (Majone, 1989:92). 
Kiser en Ostrom (1985) en Ostrom (1986:3-25) (beiden aangehaald in Hufen en 
Ringeling, 1990:225-230) geven een indeling en nadere categorisering. Zij 
onderscheiden een zestal typen van regels, die handelingssituaties mede 
constitueren. Bij iedere regel wordt aangegeven wat dit voor de bestemmings-
planpraktijk inhoudt. Onderscheid is aangebracht in het zogenaamde formele 
en informele proces. Het formele staat voor het proces dat op grond van de 
WRO wordt 'opgelegd', waarbij de regels meer het karakter van voorschriften 
hebben. Deze regels zijn gejuridificeerd, 'dubbel geïnstitutionaliseerd' zou men 
kunnen zeggen. Het informele staat voor de gedragsregels die actoren aanhou-
den gedurende de onderlinge informele processen. Deze zijn veranderlijk en 
daarmee moeilijk in algemene termen weer te geven. Hieruit moet niet gelezen 
worden dat er een precieze afbakening tussen deze twee processen te geven is, 
ze lopen in de praktijk van alledag in elkaar over. 
De gereguleerde interactie kan alsvolgt worden uiteengelegd (Kiser en Ostrom 
(1985) en Ostrom (1986)13: 
1. Position rules. Deze regels specificeren een reeks van mogelijke posities 
die actoren in kunnen nemen. Binnen de bestemmingsplanpraktijk zijn 
de volgende posities te onderscheiden: de planninginstantie (is aanspra-
kelijk voor het plan), de meta-planner (toezicht houden), de beroepsin-
stantie (de Kroon), de planningsobjecten (burgers) en gespecialiseerde 
adviesbureaus. Tevens houden deze posities bepaalde taken in, die in het 
formele proces tot uiting komen. 
2. Boundary rules (toe- en uittredingsregels). Deze regels geven de 
mogelijke betrokkenheid van actoren aan. De WRO specificeert deze 
betrokkenheid in tijd, functie en bevoegdheden. Indien echter een actor 
zelf initiatief neemt, niet vallend onder de WRO (en daarmee behorend 
tot het informele proces), bepaalt deze actor zelfde "agenda". Hierbij kan 
" Deze regels vormen een analytische ingang, waarbij geen exclusiviteit is nagestreefd, in sommige 
gevallen is er sprake van enige overlap. 
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worden gedacht aan de inschakeling van een adviesbureau door een 
gemeente, of aan het organiseren van voorlichtingsavonden door de 
provincie. 
3. Scope rules (regels met betrekking tot de reikwijdte). Deze regels 
hebben betrekking op datgene dat via de ruimtelijke ordening mag 
worden geregeld. Voor wat betreft het bestemmingsplan betekent dit dat 
alleen ruimtelijke relevante voorschriften mogen worden opgenomen 
(mede als gevolg van Kroonuitspraken). 
Deze rules belichten tevens de perceptie die de actoren hebben van hun 
eigen Ъегеік' en van het Ъегеік' van anderen, en vormen daarmee het 
spiegelbeeld van de Authority-rules, zowel betreffende het formele als het 
informele proces. 
4. Authority rules (bevoegdheden regels). Deze regels specificeren het 
handelen dat op grond van de position rules aan een actor wordt toebe­
deeld. Zo is bijvoorbeeld binnen het institutioneel complex aan GS de 
bevoegdheid toebedeeld het bestemmingsplan goed te keuren. De precieze 
invulling van deze bevoegdheid loopt uiteen, zo is immers op grond van 
hoofdstuk 3 al duidelijk geworden dat het goedkeuringsbeleid per provin­
cie wisselt. 
5. Aggregation rules. Deze regels specificeren het procedurele traject om 
tot besluiten te komen. Zo is bijvoorbeeld maatschappelijke acceptatie 
voor de realisatie van ruimtelijke beleid noodzakelijk. Om die reden is in 
de WRO vastgelegd dat zowel burgers als ook maatschappelijke- en over­
heidsorganen moeten worden geraadpleegd gedurende het planvormings­
proces. Tevens zijn de procedurele voorwaarden ten behoeve van conflict­
beslechting vastgelegd. In het informele proces kunnen actoren ook zelf 
procedurele afspraken maken of opleggen aan andere actoren. 
6. Pay off rules (kosten-baten regels). Deze regels specificeren de kosten 
en baten die voor de afzonderlijke actoren aan de nagestreefde uitkom­
sten zijn verbonden. De baten bij het plan moeten worden gezocht in het 
dienen van het algemeen belang. De kosten bestaan veelal uit het opge­
ven van een deel van de individuele autonomie van de planningsobjecten. 
Electorale belangen kunnen eveneens onder deze categorie vallen. 
9.3 De bestemmingsplanpraktijk vanuit institutioneel perspectief 
In deze paragraaf wordt de bestemmingsplanpraktijk beschreven aan de hand 
van de bouwstenen op anascopisch niveau. Eerst vanuit de afhankelijkheidsre­
laties tussen de dragers en daarna de gereguleerde interactie aan de hand van 
de 'rules'. 
De dragers 
In het voorgaande is stilgestaan bij de dynamiek van het geheel. De betrokken 
dragers zijn in de afgelopen jaren niet veranderd, de wijze waarop iedere dra­
ger binnen het geheel opereert is wel onderhevig geweest aan veranderingen. In 
figuur 9.4 is weergegeven welke dragers betrokken zijn en welke bindingen er 
bestaan. De WRO legt relaties tussen nagenoeg alle onderscheiden actoren 
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relatie о.Ъ v. 
WRO 
- * • • • > -
informele 
reloue 
De dragers van hel institutioneel complex 
(alleen IRO-burger niet); het ™ — i ^ ^ ^ ^ ^ ™ ™ 
bureau is niet in het formele Stelsel van Actoren 
traject is opgenomen. 
Ook de Kroon is als drager opge­
voerd. Dat verdient enige uitleg. 
Als gevolg van het "Benthem-ar-
rest" is door het Europees Hof 
voor de Rechten van de Mens 
(EHRM, 23 oktober 1985) be­
paald dat de Kroon niet als 
onafhankelijke en onpartijdige 
rechter kan worden bezien. Via 
de interimregeling Tijdelijke Wet ^^
ш
^^ 
Kroongeschillen en laatstelijk Figuur 9 4 
via de Awb is momenteel de 
instantie die het eindoordeel 
uitspreekt een rechter. Het is in die gevallen uiteindelijk nog steeds het Bureau 
Adviseur Raad van State (BARST) dat advies uitbrengt aan de instantie die het 
oordeel uitspreekt. Het gebeurt slechts in uitzonderlijke gevallen dat het advies 
van het BARST niet wordt opgevolgd (Venstra, 1988:805-810 en Gaastra, e.a., 
1990:58 en 73). Het BARST maakt onderdeel uit van het Ministerie van VROM, 
maar neemt een onafhankelijke positie in. Hier wordt dit onderscheid niet ge­
maakt, de Kroon wordt aangeduid als 'aanroepnaam' van de drager die uitein­
delijk het eindgeschil beslecht14. 
Afhankelijkheidsrelaties in de bestemmingsplanpraktijk 
De afhankelijkheid van de verschillende dragers ten opzichte van elkaar is in 
figuur 9.5 weergegeven. De figuur is van links naar rechts opgesteld. Aangege­
ven is de aard van afhankelijkheid van de drager (Y) van de linker-kolom ten 
opzichte van de drager (X) in de bovenste rij. De aard van de afhankelijkheid is 
getypeerd in termen van bevoegdheden (aangegeven is over welke bevoegd­
heden drager (X) beschikt, die voor het handelen van drager (Y) van belang 
zijn). De formele relaties zijn als ingang genomen. Informele relaties zijn door 
de variëteit en het incidentele karakter daarvan nauwelijks in algemene 
termen weer te geven. 
In dit onderzoek wordt uitgegaan van de omstandigheden zoals die waren voordat de eerste fase van 
de herziening van de rechterlijke organisatie van kracht was, tevens is op grond van de Algemene 
wet bestuursrecht het stelsel van de rechtsbescherming gewijzigd en vereenvoudigd Eén van de 
consequenties hiervan is dat bij beroep niet meer de Kroon, maar de Afdeling Bestuursrechtspraak 
van de Raad van State (ABRS) het onafhankelijk rechterlijk college vormt Beide per 1 januan 
1994 Tevens is BARST een onafhankelijke stichting Het case studie onderzoek strekt zich uit over 





















































































Figuur 9.5 Overzicht van de onderlinge afhankelijkheidsrelaties van de onderscheiden dragers binnen 
het institutioneel complex 
De gemeente 
De gemeente is in grote mate afhankelijk van de provincie omdat de provincie 
het bestemmingsplan uiteindelijk moet goedkeuren. Tevens is de provincie de 
instantie die ingeval van artikel 19 WRO de verklaring van geen bezwaar 
verleent (juridische afh.). De gemeente en de provincie treffen elkaar bij 
meerdere gelegenheden (zowel bij andere formele relaties als ook bij informele 
relaties). Een breuk of beschadiging van de relatie kan daarmee doorwerken 
naar andere domeinen van de relatie. 
De Kroon vervult de rol van de uiteindelijke beroepsinstantie, daarmee is de 
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gemeente juridisch afliankelijk van de Kroon. Bij blijvende conflicten is deze 
instantie de eindbeoordelaar, haar oordeel is van doorslaggevend belang. 
De gemeente is op twee verschillende manieren afhankelijk van de burgers. De 
eerste vorm is de electorale relatie gemeentebestuur-burger: het bestuur van de 
gemeente wordt aan de hand van verkiezingen samengesteld. De burgers 
hebben daarnaast op grond van de WRO inspraakbevoegdheid. In de WRO is 
vastgesteld dat de bevolking betrokken moet worden bij het planvormings-
proces. Hierdoor is het mogelijk dat er vanuit de bevolking een belangrijk 
stempel gedrukt wordt op het planvormingsproces. In incidentele gevallen kan 
het tot georganiseerde vormen van protest komen, waarbij de pers wordt 
ingeschakeld. Daarnaast is het mogelijk bezwaar aan te tekenen tegen beslis-
singen van de gemeente. Ten aanzien van inspraak gaat het om het schaarse 
produkt "draagvlak", dat valt onder te brengen bij economische afhankelijkheid, 
bij de bezwaarmogelijkheid gaat het om juridische afhankelijkheid. 
De grootte van de gemeente beïnvloedt de afhankelijk die de gemeente heeft 
van de adviesbureaus (communicatieve afh.). Hoe groter een gemeente, des te 
beter deze is geoutilleerd, zowel qua capaciteit als qua specifieke know how. Bij 
kleine gemeenten moeten ambtenaren vele taken combineren. De grote gemeen-
ten kunnen op vele deelterreinen specialisten benoemen. 
De gemeente is op twee manieren afhankelijkheid van de IRO. De inspecteur 
beschikt over de mogelijkheid, om op grond van art. 29 WRO, lid 215, in beroep 
te gaan tegen het bestemmingsplan (juridische afh.). Daarnaast beschikt de 
IRO over specifieke kennis die van nut kan zijn bij het opstellen van bestem-
mingsplannen (communicatieve afh.). 
De provincie 
De provincie heeft via het streekplan de mogelijkheid om het provinciale 
ruimtelijk beleid te ontwikkelen en voor anderen kenbaar te maken. Het 
streekplan speelt een rol in het planologisch toezicht van GS. Weliswaar staat 
op geen enkele plaats in de WRO te lezen dat het streekplan als toetsingskader 
bij het planologisch toezicht een doorslaggevende rol mag of behoort te spe-
len16. Het is sinds de inwerkingtreding van de WRO in 1965 echter een 
vanzelfsprekendheid (zie hiervoor o.m. De Gier, 1993:70). De realisatie van het 
ruimtelijk beleid is op grond van de WRO in de handen van de gemeente 
gelegd. De gemeente geeft zelfstandig het lokaal ruimtelijke beleid vorm en is 
daarmee niet strikt gebonden aan het nationaal en/of provinciaal beleid. Het 
provinciaal beleid, neergelegd in ondermeer het streekplan, heeft voor de 
gemeente geen bindende werking. Wel moet de gemeente afdoende redenen 
" Als gevolg van de Awb is hienn verandering gekomen, maar de situatie is aangehouden zoals die 
was ten tijde van de gegevensverzameling (t/m 1993) 
16
 Uitgezonderd de toezichtsbepaling op basis van artikel 37, vijfde lid WRO, waarin is bepaald dat 
door GS te geven aanwijzingen bun grondslag moeten vmden in of redelijkerwijs moeten voortvloei-
en uit een streekplan of een ander PS-besluil inzake het provinciaal ruimtelijk beleid, gehoord de 
PPC 
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hebben om van het streekplan af te kunnen wijken. 
De provincie is op dezelfde (juridische) wijze afhankelijk van de Kroon als de 
gemeente. Het oordeel van de provincie over een bestemmingsplan kan worden 
aangevochten, de Kroon beslecht uiteindelijk het geschil. Het oordeel van de 
Kroon is doorslaggevend. Het eindoordeel van de Kroon over een beroep houdt 
mede een oordeel in over de GS-beslissing. Een ander eindoordeel doet of kan 
afbreuk doen aan de status van GS. 
Er is geen intensieve relatie tussen de provincie en de burger. Er bestaat een 
electorale relatie, immers het provinciale bestuur wordt samengesteld op basis 
van verkiezingen. Daarnaast kunnen burgers bezwaren tegen het streekplan 
indienen bij Provinciale Staten. 
Tussen provincie en adviesbureau is geen formele relatie. Het adviesbureau 
beschikt ten opzichte van de provincie wel over specifieke deskundigheid 
(communicatieve afh.). De provincie maakt ook van deze deskundigheid 
gebruik. Ter illustratie hiervan: voor het opstellen van het voorbeeld-bestem-
mingsplan buitengebied van de provincie Noord-Brabant (1992) is gebruik 
gemaakt van de deskundigheid van een adviesbureau. 
De Kroon (de rechtsprekende instantie) 
De Kroon als rechtsprekende instantie is van geen van de dragers afhankelijk. 
Deze drager kan en moet ook zelfstandig haar beslissingen formuleren. De 
bevoegdheden en procedurele vereisten zijn neergelegd in de WRO. Deze 
bevoegdheid betreft het eindoordeel, dit brengt met zich mee dat deze drager 
zijn beslissingen onafhankelijk moet kunnen opstellen. 
DeIRO 
De IRO is niet direct verbonden met bureaus of met burgers. Op formele 
gronden is de IRO in het procedurele traject opgenomen. Op grond van artikel 
53 lid 2 is de inspecteur ambtshalve lid van de provinciaal planologische 
commissie (PPC). Op grond hiervan speelt hij ook een rol bij aanvragen op 
grond van artikel 19 WRO. Hij is voor wat betreft de uitoefening van zijn 
formele taak nauwelijks afhankelijk van de hier onderscheiden actoren. De 
afhankelijkheid van de inspectie ten opzichte van de Kroon is groot, omdat de 
uitspraak van de Kroon definitief en formeel niet te beïnvloeden is. 
De burger 
De burgers staan niet in contact met de bureaus, daarnaast hebben zij even-
eens geen directe bemoeienis met de IRO. De afhankelijkheid van de burgers 
van gemeente, provincie en Kroon is groot (juridische afh.). De burgers beschik-
ken wel over beïnvloedingsmogelijkheden (zoals inspraak, bezwaar, beroep en 
verkiezingen), maar de andere dragers beschikken vrijwel over alle bevoegdhe-
den die voor de burger van belang zijn. 
278 
Het adviesbureau 
Het adviesbureau kent op het moment dat het een opdracht uitvoert van de 
gemeente een direct economische relatie met die gemeente. Het bureau wordt 
ingeschakeld vanwege zijn professionele vaardigheden en kan sterk uiteenlo-
pende opdrachten krijgen. Dit kan variëren van technische ondersteuning 
(bijvoorbeeld geluidsberekeningen) tot het gehele bestemmingsplantraject op 
zich nemen. In sommige gevallen bestaat er tussen bureau en gemeente een 
langdurige cliënt-opdrachtgever-relatie, waarbij het bureau nagenoeg alle 
bestemmingsplannen opstelt. Veelal echter betreft het incidentele opdrachten, 
waarbij het bureau iedere keer in de strijd moet met andere bureaus om de 
opdracht te verwerven. Om de opdracht te krijgen moet het bureau zich onder-
scheiden van de andere bureaus, dit kan bijvoorbeeld via de prijs of via het 
produkt (bestemmingsplan). Dit betekent wel dat iedere verkregen opdracht 
weer een investering in komende opdrachten is, de gemeente is immers een 
potentiële volgende opdrachtgever. 
Het bureau dient zich goed rekenschap te geven van de specifieke bestuurlijke 
context van de opdracht. Hierbij kan met name worden gedacht aan de specifie-
ke goedkeuringseisen die de verschillende provincies stellen. Deze juridische 
afhankelijkheid laat zich merken via de gemeente, die het bureau stuurt. 
De bestemmingsplanpraktijk vanuit de gereguleerde interactie beschreven 
In het onderstaande wordt de tweede bouwsteen (gereguleerde interactie) nader 
uitgewerkt aan de hand van de eerder aangebrachte onderverdeling in "rules". 
Tevens wordt daarbij ingegaan op de verschillende te onderscheiden sturings-
vormen die kunnen worden onderscheiden. 
In eerste instantie wordt de wetswijziging vanuit de "rules" beschreven, waarbij 
centraal staat welke veranderingen als gevolg van de wetswijziging zijn 
ingebracht. Daarna worden de rules verbonden met de verschillende dragers. In 
figuur 9.6 is in enkele steekwoorden een samenvatting te zien van datgene wat 
hier is beschreven. De figuur is ingedeeld naar de verschillende dragers, die 
vanwege de overzichtelijkheid niet nader zijn uiteengelegd. 
De gevolgen van de wetswijziging voor de gereguleerde interactie 
De wetswijziging heeft enkele veranderingen teweeggebracht in de positio-
nering van de dragers, deze zijn onder te brengen bij de position rules. De 
positie van GS en van de Kroon zijn veranderd. GS hebben sinds de wetswijzi-
ging van 1985 de bevoegdheid verkregen om die gedeelten, waartegen bij GS 
geen bezwaren zijn ingediend onherroepelijk te verklaren17. Feitelijk vloeit 
deze bevoegdheid voort uit het in 1982 genomen besluit tot afschaffing van de 
ambtshalve toetsing door de Kroon, deze is in de wetswijziging formeel be-
krachtigd (Snellen's (1987) sturing door structurering). Vanuit verschillende 
hoeken is kritiek geleverd op de invloed van de Kroon op de bestemmingsplan-
Als gevolg van de Awb (mogelijkheid tol vervangingsbesluil minister) is dit weer vervallen. 
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praktijk, mede door Kroonuitspraken is de bestemmingsplanpraktijk verstart. 
In Bestemmen met Beleid is deze kritiek tussen de regels door te lezen: "Als 
voornaamste oorzaak voor de inhoudelijke starheid van het bestemmingsplan 
zijn de bepalingen in het BRO met betrekking tot voorbereiding en inrichting 
van bestemmingsplannen genoemd, die mede onder invloed van Kroonjurispru-
dentie een eigen leven zijn gaan leiden" (1998:11). In de nota van toelichting bij 
het Bro '85 is dit nog sterker verwoord: "Het gebrek aan flexibiliteit vloeit voor 
een belangrijk deel voort uit de mate van detaillering, die de huidige bestem-
mingsplannen kenmerkt. Deze detaillering wordt niet zozeer veroorzaakt door de 
WRO, maar door de bepalingen in het BRO, de Kroonjurisprudentie en de wijze 
waarop daaraan in de praktijk uitvoering is gegeven. Zo is in de tekst van de 
(oude) art. 10, 13 en 14 BRO een aantal bij wijze van voorbeeld genoemde 
onderscheiden een eigen leven gaan leiden. De Kroonjurisprudentie heeft dit 
effect versterkt en voor een deel de eisen nog aangescherpt." Uit deze teksten 
spreekt dat de intentie van de minister gericht is op het terugdringen van de 
detaillerende invloed van de Kroonuitspraken. Hierin is een sturingsvorm te 
herkennen die Snellen (1987) omschrijft als sturing door gezamenlijke beeldvor-
ming. 
Op grond van de boundary rules (toe- en uittredingsregels) zijn door de 
wetswijziging geen veranderingen in de zin van nieuwe dragers ingebracht. Wel 
is gepoogd de bestemmingsplanpraktijk aan te zetten meer gebruik te maken 
van de diverse bestemmingsplantechnieken. De praktijk is aangespoord het 
bestemmingsplan vorm te geven aan de eisen die de beleidssituatie stelt. 
Gevolg hiervan is dat aan de motivering en inhoudelijk vormgeving van het 
bestemmingsplan hogere eisen worden gesteld; specialistischer kennis wordt 
vereist. Via de adviesbureaus heeft de minister deze kennis ingekocht in de 
vormgeving van de invoerbegeleiding. Snellen's (1987) sturing door middel van 
procedurering is hierin duidelijk herkenbaar, immers de minister maakt 
gebruik van de professionele kennis die aanwezig is in het veld. 
De scope rules (reikwijdte) vormen de spil van de gehele wetswijzigingsopera-
tie. Getracht is door de wetswijziging de tanende invloed van het bestemmings-
plan tegen te gaan. Steeds vaker kwam in de literatuur naar voren dat het 
bestemmingsplan een verplicht nummer dreigde te worden, dat het soms meer 
barrières opwierp dan dat het mogelijkheden bood. In de literatuur is regelma-
tig gesproken over het bestemmingsplan als notariële akte (zie ondermeer 
Mastop en Van Geest, 1989:23), daarmee implicerend dat het bestemmingsplan 
een conserverend karakter heeft. Vanuit bepaalde belangen (voornamelijk 
natuur- en milieuorganisaties) werd juist dat element als zinvol gezien. 
De wetgever had evenwel problemen met de starheid van het bestemmingsplan, 
omdat daarmee het integrale en plangerichte karakter van de ruimtelijke orde-
ning onder druk kwam te staan. Het gedetailleerde en weinig flexibele karakter 
van het bestemmingsplan leidde tot veelvuldige toepassing van artikel 19 WRO. 
De ruimtelijke ordening kenmerkte zich door een toenemende projectgerichte 
oriëntatie. In de bestemmingsplanpraktijk werd een proces ingezet van de-
institutionalisering, waarbij de ruimtelijke ordening meer en meer het karakter 
kreeg van een overheidsbemoeienis die tot taak had de juridische belemme-
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ringen weg te nemen, ingeval een bouwactiviteit manifest werd. De wetgever 
heeft getracht door middel van de wetswijziging het bestemmingsplan meer het 
karakter van een beleidsdocument te geven, waardoor het dreigende terreinver-
lies van de ruimtelijke ordening18 kan worden stopgezet (zie ook de beleidsthe-
orie in hoofdstuk 2). Via de wetswijziging is de beleidsmatige component 
versterkt, uiteindelijk (en pas op het laatste moment) is ervoor gekozen de 
beleidsmatige basis van het plan, die onder de WRO '65 alleen in de toelichting 
kon worden verwoord, 'in' het plan te brengen. Hiervoor is de beschrijving in 
hoofdlijnen geïntroduceerd. Hiermee samenhangend is de mogelijkheid voor 
meer kwalitatief geformuleerde normen ingebracht. Het bestemmingsplan kan 
hierdoor weer meer in overeenstemming worden gebracht met de oorspronkelij-
ke bedoelingen: namelijk een ruimtelijk plan dat voor een periode van tien 
jaren de ruimtelijke besluitvorming beleidsmatige en juridische onderbouwing 
biedt. Door - met name via de invoeringsbegeleiding - herhaaldelijk het bestem-
mingsplan te afficheren als beleidsinstrument, is gepoogd dit element onder de 
aandacht van de actoren te brengen om in te kunnen spelen op de situatie-
definitie van die actoren (sturing door beeldvorming). 
Door middel van het nieuwe Bro '85 is ingespeeld op de door de wetgever 
ervaren negatieve invloed van de Kroon op de bestemmingsplanpraktijk voor de 
wetswijziging. Gepoogd is dat het nieuwe Bro '85 zodanig in te richten dat de 
Kroon daarin geen aanleiding kan vinden om goedkeuring te onthouden aan 
flexibele, globale en/of beleidsmatige bestemmingsplannen. In die zin is 
getracht de Kroon 'minder munitie' te bieden om de (gevoelde) verregaande 
juridische invloeden op de gemeentelijke beleidspraktijk in te kunnen perken. 
In authority rules (bevoegdheden) is door de wetswijziging nauwelijks iets 
veranderd. Mede als gevolg van ontwikkelingen in andere beleidsvelden is de 
betrokkenheid van de burgers bij de totstandkoming van overheidsbeleid 
toegenomen door het vergroten van de inspraakmogelijkheden. 
Door de wetswijziging zijn veranderingen aangebracht die onder te brengen zijn 
bij de aggregation rules (procedures). Het bestemmingsplanproces is ingekort 
en de artikel 19 WRO-procedure is verzwaard. Tevens zijn de voorwaarden bij 
het opstellen van het bestemmingsplan versoepeld. Deze procedurele verande-
ringen zijn faciliterend ten behoeve van de algehele bedoeling van de wetgever 
om het bestemmingsplan weer meer centraal te stellen. Via deze sturing door 
procedurering heeft de wetgever geprobeerd het bestemmingsplan aantrek-
kelijker (slagvaardiger) te maken door ondermeer de artikel 19 procedure te 
verzwaren. 
Door de wetswijziging is getracht het bestemmingsplan te revitaliseren (de te 
behalen Opbrengst' voor de wetgever). Het institutioneel complex heeft met het 
bestemmingsplan een invloedrijk middel in handen; daar waar een bestem-
mingsplan vigeert heeft iedereen nadrukkelijk met dat plan van doen. Iedereen 
Deze bedreigingen, die zich overigens met alleen beperkten tot het bestemmingsplan, leidde in 1984 
tol een redactioneel in het tijdschrift Stedebouw en Volkshuisvesting, waarin werd gesproken over 
een "cnsis" (Zonneveld, 1991 1) 
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is bij bouwinitiatieven afhankelijk van datgene dat hierin is vastgelegd en is 































































































Figuur 9 6 Overzicht van de dragers in de beslemmingsplanpraktijk, aan de hand van de 'rules'-
ïndeling (naar Ostrom en Riser, 1986) 
De gereguleerde interactie per drager 
Position rules: 
Gemeente: 
De gemeenteraad is formeel de instantie die het bestemmingsplan vaststelt. De 
feitelijke voorbereidende werkzaamheden worden overgelaten aan het ambtelijk 
apparaat, onder toezicht van B&W. Het ambtelijk apparaat vormt de techni-
sche ondersteuning. Bij wet is vastgesteld dat de raad het bestemmingsplan 
vaststelt (art 10 lid 1 en 2 WRO). De raad draagt de uitvoering van dat plan 
(de feitelijke planhantering) over aan B&W. De redenen voor het opstellen van 
een nieuw bestemmingsplan kunnen van zeer uiteenlopende aard zijn: het kan 
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erom gaan een project planologisch in te passen (kan leiden tot postzegel-
bestemmingsplan), het kan ook gaan om een integrale herziening van een 
verouderd bestemmingsplan (formeel na iedere tien jaar). In beide gevallen 
overigens verbindt het planningssubject zich tot het verrichten of nalaten van 
bepaalde handelingen. 
Provincie: 
Gedeputeerde Staten beoordelen het bestemmingsplan (op grond van art 28 
WRO). Tevens vormen GS de beroepsinstantie voor de burgers die reeds bij de 
raad bezwaar hebben aangetekend tegen het bestemmingsplan. Binnen de 
provincie is de PPC werkzaam en is deels samengesteld met externe afgevaar-
digden (samenstelling op grond van art 38 Bro '85). De PPC is het belangrijkste 
adviesorgaan van de provincie op ruimtelijk gebied en heeft in het voortraject 
een belangrijke adviserende rol. Deze commissie kan via haar adviezen al in 
een vroege fase bijsturen, vaak al in de (voor)ontwerpfase van het bestem-
mingsplan. GS hebben op grond van artikel 53 WRO de mogelijkheid voor-
schriften te geven over de taak en werkwijze van de PPC. Door de diverse 
taken en bevoegdheden van de verschillende PPC's is het niet mogelijk hiervan 
een overzicht te geven. 
De Kroon kan worden ingeschakeld indien het bestemmingsplan door GS niet is 
goedgekeurd of indien GS niet aan het beroepschrift van de burger(s) is 
tegemoetgekomen. Zij vormt de laatste schakel in het traject dat een bestem-
mingsplan kan afleggen. De Kroon kan zowel het beroep van burgers, belangen-
organisaties, inspecteur R.O. als het beroep van de gemeenteraad tegen de 
beslissing van GS te verwerken krijgen. 
De IRO vervult een toezichthoudende rol, deze instantie toetst het bestem-
mingsplan aan het Rijksbeleid. Bestemmingsplannen moeten aan deze instantie 
worden toegezonden. De IRO probeert het beleid van de lagere en hogere 
overheden te coördineren. Daarnaast wordt door deze dienst gepoogd het 
rijksbeleid en de gedachten daarachter over te brengen op gemeenten. Deze 
instantie heeft via de inspecteur ruimtelijke ordening een bijzonder beroeps-
recht19. Daarnaast is de inspecteur ambtshalve lid van de PPC. 
De burgers worden geconfronteerd met het plan. Het bestemmingsplan heeft 
betrekking op iedereen die in het plangebied activiteiten wil ontplooien die te 
maken hebben met het grondgebruik. Ook kan een aanvraag van een burger de 
aanleiding vormen voor het opstellen van een plan. 
Het adviesbureau neemt niet op grond van de WRO een positie in binnen het 
stelsel. Haar deskundigheid wordt in sommige gevallen ingehuurd, echter de 
gemeenteraad blijft formeel de instantie die verantwoordelijk is voor de 
vaststelling van het plan. Het adviesbureau is echter op informele wijze 
nadrukkelijk betrokken bij het geheel, denk hierbij ondermeer aan de rol die de 
bureaus gespeeld hebben rondom de invulling van Bestemmen met Beleid. 
Hierdoor zijn de bureaus betrokken geweest bij de inhoudelijke uitwerking van 
de gedachten rondom de wetswijziging. 
" Tenminste tot eind 1993, dit specifieke beroepsrecht (tot 16-12-1993 artikel 29 lid 2 WRO) is door 
de ministeriele vervangingsbevoegdheid in een ander daglicht komen te staan. 
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Boundary rules: 
Deze regels specificeren de toe- en uittredingsregels. De gemeenteraad en GS 
zijn in de wettelijke procedure opgenomen en hebben op grond daarvan een 
inhoudelijk taak. De gemeenteraad bepaalt wanneer de procedure formeel start, 
namelijk op het moment van het ter inzage leggen van het ontwerp-plan. B&W 
is belast met de uitvoering en voorbereiding. De Kroon is ook in het wettelijke 
traject opgenomen, alleen komt zij pas in actie indien het plan aanleiding geeft 
tot inschakeling van deze instantie. De Kroon wordt ingeschakeld als de 
gemeenteraad of de inspecteur niet akkoord gaat met de GS-beslissing, of 
indien burgers oordelen dat aan hun bezwaren niet (in voldoende mate) is 
tegemoetgekomen door GS. De IRO heeft eveneens een vaststaande taak, de 
inspecteur houdt toezicht op het gemeentelijk ruimtelijk ordeningsbeleid, 
vanuit de rijksbelangen. 
Het stedebouwkundig adviesbureau is alleen partij indien de gemeenteraad 
hiertoe aanleiding ziet. 
Scope rules: 
De gemeenteraad is gebonden aan de ruimte die de WRO biedt. De WRO laat 
veel ruimte aan de raad bij het opstellen van een bestemmingsplan. De raad 
heeft daarmee een bepalende rol. In sommige gevallen tast de raad de mogelijk-
heden af die de wet biedt. In andere gevallen speelt de raad op safe en draait 
puur op routine, wat inhoudt dat de bestemmingsplannen binnen die gemeente 
volgens een zelfde raamwerk worden opgesteld. GS begrenzen de ruimte die 
sommige gemeenten zichzelf toeëigenen, zij toetsen aan de wettelijke bepalin-
gen, daarnaast bezien zij of het gemeentelijk beleid past in het provinciale 
beleid. 
De Kroon beziet het bestemmingsplan dat haar eventueel bereikt met een 
juridisch-beleidsmatige bril. Een appèl op het rechtszekerheidsbeginsel wordt 
door deze instantie belangrijk geacht (De Vries, 1994:71). Uitspraken van deze 
instantie bepalen voor een groot aantal jaren daarna nog de ruimte die de 
gemeenten hebben. Overigens hoeft dit in theorie niet zo te zijn, omdat immers 
ieder bestemmingsplan voor een specifiek gebied met specifieke omstandighe-
den is opgesteld. Kroon-jurisprudentie20 pleegt te worden gegeneraliseerd, de 
effecten strekken verder dan redelijkerwijs kan zijn bedoeld, de remmende 
werking op de ruimtelijke ordening moet niet worden onderschat (Van Zundert, 
1990:460). 
De IRO heeft formeel een toezichthoudende taak en komt pas in het geweer 
indien het nationaal ruimtelijk beleid in het geding is. In de praktijk (veelal 
informeel) vervult deze dienst ook een adviserende rol. 
De burgers hebben geen duidelijk aan te geven rol binnen het geheel, hun 
werkelijk bereik kan zeer groot zijn, in andere omstandigheden kan deze rol 
In stnkt formele zin kan moeilijk over jurisprudentie gesproken worden, omdat het geen oordeel van 
een rechterlijk orgaan is. Echter een ruimer gebruik van du begrip is niet ongebruikelijk (zie 
hiervoor ondermeer De Vries, 1994:7). Om die reden is de term jurisprudentie hier aangehouden. 
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weer heel klein zijn. Deze drager wordt formeel een aantal malen in het plan-
proces betrokken via de inspraak- en bezwaarmogelijkheden. 
De bureaus zijn niet in het officiële traject opgenomen, zij spelen in het geheel 
wel een belangrijke rol (namelijk, op basis van hun deskundigheid, een explora-
tieve rol). In sommige gevallen stimuleren zij gemeenten bij innovatieve 
oplossingen, bij de Pay-Off rules wordt inzicht gegeven in de achterliggende 
motieven van de bureaus. 
Authority rules: 
Deze rules zijn sterk verbonden aan de position rules, zij specificeren het 
handelen dat op grond van de door de position rule bepaalde positie mag 
worden verwacht. Aan het bureau is geen positie toebedeeld in het formele 
traject. Als gevolg van overwegingen van gemeentebesturen, die vooral zijn 
terug te voeren op de veronderstelde behoefte aan specifieke kennis en extra 
capaciteit, kan worden besloten een adviesbureau in te schakelen. Hieruit 
kunnen uiteenlopende opdrachten voortvloeien; dit kan inhouden dat een 
bureau de opdracht krijgt het onderzoek dat aan het bestemmingsplan vooraf-
gaat uit te voeren, of het juridisch vormgeven van het bestemmingsplan, maar 
ook het nagenoeg zelfstandig opstellen van het bestemmingsplan. 
Bevoegdheden zijn strikt vastgelegd in de WRO. De gemeenteraad stelt de 
bestemmingsplannen vast, GS toetsen het bestemmingsplan aan het provinci-
aal beleid, aan de juridische eisen en of de gemeenteraad aan de eventuele 
bezwaren van de burgers in voldoende mate is tegemoetgekomen. In de wet zijn 
overigens geen criteria opgenomen waaraan GS moeten toetsen. GS kunnen wel 
richtlijnen geven aan de gemeenten ten aanzien van de vormgeving van 
bestemmingsplannen. Deze richtlijnen zijn formeel niet bindend voor gemeen-
ten. 
De Kroon vormt de 'rechterlijke macht' binnen het geheel, en wordt pas 
ingeschakeld indien GS eventuele conflicten niet naar bevrediging van de 
betrokkenen kunnen oplossen. Burgers hebben de mogelijkheid via inspraak en 
bezwaar invloed uit te oefenen. 
Aggregation rules: 
Binnen het stelsel rondom het bestemmingsplan zijn nagenoeg alle betrokkenen 
aan procedurele vereisten gebonden: de gemeenteraad, GS, de Kroon, de IRO's 
en burgers zijn aan formele termijnen gebonden. Het adviesbureau is slechts 
aan de termijnen gebonden die de gemeente in samenspraak met het bureau 
overeenkomt. De gemeenteraad bepaalt het startpunt van het formele traject: 
zonder voorbereidingsbesluit wordt pas met het ontwerp-bestemmingsplan de 
formele procedure geopend. De overige betrokkenen moeten vanaf dat moment 
binnen de door de wet bepaalde termijnen blijven. 
Pay-Off rules: 
De pay-off rules specificeren de kosten en baten die door de verschillende 
dragers kunnen worden behaald. Вц het opstellen van een bestemmingsplan 
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kunnen er verschillende soorten kosten en baten worden onderscheiden, die 
voor de verschillende dragers uiteen kunnen lopen. 
De gemeenteraad beoogt door het bestemmingsplan voorzienbare en gewenste 
ontwikkelingen in het plangebied mogelijk te maken, daarentegen voorzienbare 
ongewenste ontwikkelingen tegen te houden. GS voeren een beleidsmatig/juridi-
sche toets uit, waarbij de inpassing van het gemeentelijk beleid in het provinci-
aal beleid een belangrijke toetssteen vormt. De Kroon benadrukt het rechtsze-
kerheidsaspect. De IRO toetst op beleidsmatige aspecten: past het gemeentelijk 
beleid, zoals geformuleerd in het bestemmingsplan, in het rijksbeleid. De 
burgers beoordelen het bestemmingsplan vanuit hun persoonlijke motieven, die 
overigens verder kunnen reiken dan alleen individueel belang. 
De adviesbureaus willen/kunnen door middel van het bestemmingsplan hun 
contacten met de opdrachtgever behouden c.q. versterken. Dit kan leiden tot 
bestemmingsplannen met een wervende uitstraling, waardoor het bestem-
mingsplan zich voldoende onderscheidt van de vele andere bestemmingsplan-
nen die worden opgesteld. Deze factor wordt het acquisitie-effect genoemd en 
wordt ook wel omschreven als etalage-functie van het plan (zie Van Damme, 
e.a., 1992). De adviesbureaus zijn profit-instellingen, waardoor zij zich in 
belangrijke mate laten leiden door financiële motieven. 
Voor de toezichthoudende dragers (met name provincie en IRO) is een ruimte-
lijke ordening die op plannen is gebaseerd eenvoudiger en handzamer dan een 
ruimtelijke ordening op projectbasis. Veelvuldige toepassing van artikel 19 
neemt een grotere bestuurslast met zich mee dan bestemmingsplannen. 
9.4 Recapi tu la t i e 
Het institutioneel complex kenmerkt zich door een structuur waarbinnen de 
gemeente zelfstandig kan opereren, waarbij de provincie het toezicht houdt voor 
zover dit betrekking heeft op het regionaal beleid en op het bewaken van de 
rechtszekerheid, de IRO toezicht houdt daar waar nationaal beleid in het 
geding is en de 'Kroon' als onafhankelijke drager de geschilbeslechting uitvoert. 
Het lokaal ruimtelijk beleid is volgens de "officiële leer" gebaseerd op bindende 
bestemmingsplannen, die de basis vormen voor het afwegen van ruimtelijke 
claims. Onder bepaalde omstandigheden is het mogelijk gemaakt dat, vooruitlo-
pend op een nieuw op te stellen bestemmingsplan, een speciale project-procedu-
re voldoende is voor de vergunningverlening. Het plandocument staat binnen 
het institutionele complex echter centraal. De beleidsvorming en de planvor-
ming worden als identiek beschouwd21. 
De bestemmingsplanpraktijk heeft vanaf 1965 een ontwikkeling laten zien 
waarin aan bestemmingsplannen zeer gedetailleerd inhoud gegeven is. Niet in 
Let wel- het bovenstaande kan gelden als hel ideaal-typische model. In de praktijk echter blijkt het 
bestemmingsplan minder centraal te staan en vormt de artikel 19 WRO mogelijkheid eerder regel 
dan uitzondering (zie De Baas en Van Geest, 1989 en Bracking en Van Geest, 1982) Tevens speelt 
hel adviesbureau soms de rol van surrogaat-gemeente. 
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het minst tengevolge van de uitspraken van de Kroon. Deze Kroon-'jurispruden-
tie' heeft mede geleid tot een strakke juridische normering van het bestem-
mingsplan. Gevolg hiervan: het institutioneel complex is in verregaande mate 
gejuridifïceerd. 
Los hiervan ontwikkelt de samenleving zich in een richting waarin dynamiek 
en snelheid een steeds grotere rol zijn gaan spelen. De overheid dient steeds 
meer open te staan voor de wensen vanuit de markt. De ruimtelijke inrichting 
moet zich dus snel kunnen aanpassen, c.q. snel aanpasbaar zijn. De WRO biedt 
hiervoor het instrumentarium: via artikel 19 WRO kan snel medewerking 
worden verleend. Economische belangen brengen gemeentebesturen ertoe hun 
medewerking te verlenen aan projecten, ook als die niet passen in het formeel 
geldende bestemmingsplan. 
Deze twee deels samenhangende ontwikkelingen, (de praktijk die gedetailleerde 
bestemmingsplannen opstelt - of op moet stellen - en het veelvuldig gebruik van 
artikel 19 WRO), leiden tot een praktijk van alledag die niet overeenkomt met 
het ideaal-typische model zoals in het voorgaande is geformuleerd. Een beoor-
deling van deze ontwikkeling is op deze plaats niet van belang, het gaat er om 
dit proces af te zetten tegen een duurzaam gebleken normatieve opvatting die 
in de WRO ligt opgesloten en wordt verwoord door Bröcking en van Geest: "Het 
doel van de wet op de Ruimtelijke Ordening is ... planmatig beleid" (1982:198). 
De in de praktijk waargenomen ontwikkelingen kunnen worden gekarakteri-
seerd als proces van de-institutionalisering van het institutioneel complex. Dit 
complex kent als hard fundament dat de besluitvorming gebaseerd dient te zijn 
op het plandocument: het bestemmingsplan toeleverend aan de ruimtelijke 
besluitvorming. Het meest treffend wordt deze de-institutionalisering weergege-
ven door de opmerking die in de praktijk meer dan eens wordt geuit, namelijk 
dat het bestemmingsplan een barrière vormt voor de gewenste ruimtelijke 
ontwikkeling. 
De wetswijziging wordt daarmee in institutionele termen begrepen als een 
poging van de wetgever om de de-institutionalisering als gevolg van de toene-
mende project-gerichtheid tegen te gaan. In die zin is de wetswijziging een re-
institutionaliseringspoging; gepoogd is het plan-gerichte karakter terug te 
brengen en daarmee te herbevestigen. 
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HOOFDSTUK 10 DE CASE-STUDIES 
10.1 Opzet 
In paragraaf 9.2 en 9.3 zijn twee analyse-niveaus onderscheiden: het katascopi-
sche en anascopische. Bedoeling van het hier gehanteerde institutioneel 
perspectief is beide analyse-niveaus naast elkaar te zetten. 
Vanuit het anascopisch niveau wordt verwacht dat de case studies inzicht 
geven in de gedragingen en overwegingen van de dragers van het institutioneel 
complex, voorzover die invloeden te herleiden zijn of betrekking hebben op de 
totstandkomingsprocessen van bestemmingsplannen, nadat de WRO in 1985 is 
gewijzigd. 
Vanuit het katascopisch niveau wordt verwacht dat de case studies inzicht 
geven in de wijze waarop geconditioneerde handelingspatronen in het instituti-
oneel complex onderhevig zijn aan veranderingen en in hoeverre die verande-
ringen het gevolg zijn van de gewijzigde WRO. Hiermee is beoogd inzicht te 
verwerven in processen van institutionalisering; is door de wetswijziging de de-
institutionalisering stopgezet, dan wel omgebogen in een richting die duidt op 
re-institutionalisering? 
Het case-studie onderzoek is uitgevoerd door middel van een uitgebreid 
documenten- en dossieronderzoek, aangevuld met gesprekken met gemeentelijk 
ambtenaren (beleidsmedewerkers en plantoetsers), (eventueel) een medewerker 
van een particulier bureau, provinciaal ambtenaar en met een medewerker van 
de IRO. Ten aanzien van de categorie "burgers" en "Kroon" is de informatiever-
zameling gebaseerd op documentenonderzoek. 
Omdat het in het bijzonder gaat om (eventuele) veranderingen in gevestigde 
handelingspatronen moet de onderzoeksmethode ten aanzien van de case-
studies ook dat sterk proces-gekleurd karakter hebben. De te vergaren informa-
tie is op grond van drie procesmatige variabelen gestructureerd: het formele 
proces, het informele proces en de procesmatige variabele ervaringen. Deze drie 
processen worden - in willekeurige volgorde - kort toegelicht. 
Ervaringen. 
Ervaringen vormen voor de actoren het kompas waarop zij varen. Het geeft 
(impliciet) richting aan hun handelingen. De keuzes waarop de actoren hun 
handelingen baseren, worden in belangrijke mate gegrondvest op wat de 
actoren aan ervaringen hebben. Ervaringen zijn geen statisch gegeven, deze 
worden steeds weer opnieuw inhoud gegeven als gevolg van ontwikkelingen. 
Het is dan ook om die reden dat 'ervaring' wordt gezien als een continue en 
veranderlijke variabele. Deze kijk vloeit rechtstreeks voort uit het eerder 
beschreven Verstehen. 
Het gaat hierbij om ervaringen van de dragers met bepaalde bestemmingsplan-
vormen en om ervaringen van dragers met elkaar. Daarnaast wordt ook 
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aandacht gegeven aan de vraag of de bedoelingen van het in de case studies 
betrokken plan ook zijn waargemaakt. Immers hierdoor wordt inhoud gegeven 
aan een ander belangrijk aspect, namelijk de ervaringen die op basis van het 
bestemmingsplan in kwestie zijn opgedaan en die in de praktijk weer in 
belangrijke mate richtinggevend (kunnen) zijn voor het toekomstig handelen. 
Hierbij is niet de fysiek-ruimtelijke inrichting het referentiepunt, maar het 
oordeel dat de gemeentelijke actor daaromtrent heeft. Immers, dat oordeel 
kleurt het toekomstig handelen. 
Formele en informele planvormingsproces. 
De verschillende voorgeschreven stappen, op basis van de voorbereidingsproce-
dure op grond van de Wet en het Besluit op de Ruimtelijke Ordening, zijn ter 
structurering van de te verzamelen gegevens aangehouden. Dit formele proces 
is aangehouden als kapstok voor de gegevensverzameling. Ook de processen die 
niet voortkomen uit het formele traject zijn binnen deze studie van groot 
belang, om die reden zijn ook de informele processen onderscheiden. Deze 
processen kunnen op voorhand niet worden gecategoriseerd, om die reden is het 
formele traject als hoofdstructuur aangehouden bij de gegevensverzameling. 
Deze drie proces-variabelen hebben een belangrijke rol gespeeld gedurende de 
gegevensverzameling. In analyse van de case-studies (hoofdstuk 11) worden 
deze procesmatige variabelen ondergebracht bij de twee onderscheiden anasco-
pische bouwstenen. 
10.2 Selectie 
De case studies zijn geselecteerd op grond van de volgende vier voorwaarden: 
1. bestemmingsplan nieuwe stijl; 
2. spreiding in goedkeuringsdatum; 
3. betrokkenheid van adviesbureau; 
4. conflictarme en conflictrijke casus; 
5. geografische spreiding. 
Op basis van tien1 case studies wordt een beeld gegeven hoe veranderingspro-
cessen in een bestaande structuur hun weg vinden. Om die reden is gekozen 
voor situaties waarin verwacht kan worden dat handelingspatronen zijn 
bijgesteld: namelijk in situaties waarin gekozen is voor een bestemmingsplan 
nieuwe stijl. In ieder geval is in die cases, om welke reden dan ook, gekozen om 
het bestemmingsplan inhoud te geven op een manier zoals dat voor de wetswij-
ziging niet gangbaar was. De centrale vraag bij deze case studies is dan ook: 
(waarom) hebben de dragers hun handelingspatronen bijgesteld en wat is 
daarbij de betekenis geweest van de wetswijziging? Hiermee is een belangrijke 
Er zijn daadwerkelijk twaalf case-studies uitgevoerd, de twee case studies die in dit hoofdstuk met 
terugkomen bieden geen extra inzicht en zijn om die reden weggelaten 
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selectievoorwaarde geformuleerd, namelijk het moet gaan om bestemmingsplan-
nen nieuwe stijl (voorwaarde 1). 
Op grond van het datamateriaal dat in hoofdstuk 3 uitgebreid is behandeld, is 
duidelijk geworden dat tussen 1986 en 19902 een stijgende lijn in het aandeel 
bestemmingsplannen nieuwe stijl kan worden aangetroffen. Tussen 1991 en 
1993 stabiliseert het aandeel bestemmingsplannen nieuwe stijl. Dit roept 
vragen op: hoe komt het dat omstreeks 1991 de stijgende lijn in het aandeel 
plannen nieuwe stijl afvlakt? Om hierop zicht te krijgen is gekozen om bestem-
mingsplanprocessen te bestuderen uit beide perioden binnen dezelfde gemeente 
(voorwaarde 2). 
De derde voorwaarde betreft het feit of al dan niet gebruik is gemaakt van een 
adviesbureau. Op grond van het materiaal dat in hoofdstuk 3 aan de orde is 
gekomen is overduidelijk naar voren gekomen dat van de adviesbureaus een 
belangrijke vernieuwingsimpuls blijkt uit te gaan. Op grond hiervan moeten in 
de case studies dus zowel bestemmingsplannen worden opgenomen die met 
behulp van een adviesbureau zyn opgesteld, als ook plannen waarbij de 
gemeente zelfstandig het plan heeft opgesteld (voorwaarde 3). 
Het vierde selectiecriterium betreft de aanwezigheid van conflicten. Hierbij 
gaat het om de omstandigheid waaronder een bestemmingsplan tot stand is 
gekomen. Indien de ontwikkelingen die door middel van het bestemmingsplan 
worden mogelijk gemaakt (of juist niet mogelijk gemaakt) stuiten op blokkades 
van actoren die betrokken zijn of betrokken worden bij de totstandkoming van 
het bestemmingsplan, moet hiervoor in het plan een oplossing worden gevon-
den. Soms kan ook buiten het plan om een oplossing worden gevonden. Het 
hoeft niet per se te gaan om bezwaarschriften of onthouden van goedkeuring, 
ook het in eerdere fase inspelen op conflictafwending kan van betekenis zijn 
voor het al dan niet komen tot een bestemmingsplan nieuwe stijl. Onderscheid 
moet worden aangebracht in zowel conflictrijke als ook conflictarme planproces-
sen (voorwaarde 4). 
Het vijfde selectiecriterium betreft de spreiding over Nederland. Hierdoor wordt 
het mogelijk meerdere "actorenclusters" te bestuderen. Er ontstaat op die wijze 
een variatie in gemeenten, provincies, IRO's en eventueel adviesbureaus 
(voorwaarde 5). 
Operationalisatie 
Vier van de vijf voorwaarden zijn relatief eenvoudig en eenduidig te operatio-
naliseren. Op grond van voorwaarde 1 zijn twee perioden onderscheiden, waar-
tussen, blijkens het representatieve onderzoek, een breekpunt zit ten aanzien 
van innovatie van de bestemmingsplanpraktijk. Zowel uit de periode 1986-1990 
als uit de periode 1991-1993 zijn binnen dezelfde gemeente bestemmingsplan-
nen geselecteerd. Concreet komt dit neer op twee totstandkomingsprocessen 
Als datum is hier gekozen het moment dat Gedeputeerde Staten het plan hebben behandeld. 
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van bestemmingsplannen nieuwe stijl in dezelfde gemeente in twee verschillen-
de perioden (voorwaarde 1 en 2). Op deze wijze komt zicht op de manier 
waarop in een actorenveld handelingspatronen kunnen worden bijgesteld. Het 
gaat dus om 5 "dubbel-cases". 
Op grond van voorwaarde 3 zijn zowel bestemmingsplannen geselecteerd 
waarbij een adviesbureau betrokken is geweest, als bestemmingsplannen die 
zonder betrokkenheid van een adviesbureau tot stand zijn gekomen. 
Voorwaarde 4 is lastiger te operationaliseren. Met name omdat deze voorwaar-
de in het voorgaande ruimer is aangeduid dan alleen in die gevallen waarin 
conflicten hebben geleid tot formele bezwaren. Ook als mogelijke problemen 
buiten het formele traject zijn opgelost, zijn deze in het licht van dit onderzoek 
van belang. Echter ter selectie kan alleen vooraf duidelijkheid worden verkre-
gen in de formele bezwaren: het selectiecriterium wordt aldus verengd tot wel 
of geen Kroonberoep. Dit houdt in dat in het casestudie-onderzoek zowel cases 
zijn geanalyseerd waarbij na de GS-uitspraak beroep is aangetekend als ook 
cases waarbij geen beroep is aangetekend. 
Op grond van voorwaarde 5 is een zekere spreiding over provincies en IRO-
rayons nagestreefd. 
10.3 Overzicht 
Er zijn 10 cases onderzocht, steeds twee per gemeente, vandaar dat wordt 
gesproken van 5 "dubbel-cases". Een case omvat één totstandkomingsproces 
van één bestemmingsplan nieuwe stijl. Op deze wijze kan worden geanalyseerd 
hoe in opeenvolgende besluitvormingsprocessen handelingspatronen zich 
vestigen of wijzigen. Deze tien cases zijn verdeeld over drie provincies, over vijf 
gemeenten en over twee IRO-rayons. Het gaat om twee kleine gemeenten, één 
middelgrote gemeente en twee middelgrote tot grote gemeenten. Vier bestem-
mingsplannen zijn opgesteld met behulp van een adviesbureau. In vijf gevallen 
is Kroonberoep ingesteld, dit is in twee gevallen net voor de zitting ingetrok-
ken, in de resterende drie gevallen is in één geval aan het gehele plan goedkeu-
ring onthouden. Bij de andere twee bestemmingsplannen is aan een onderdeel 
goedkeuring onthouden. 
In alle gevallen betreft het bestemmingsplannen die zijn te kenmerken als 
bestemmingsplan nieuwe stijl. In dat betreffende plan is een element opgeno-
men dat in verband kan worden gebracht met de wetswijziging. 
De cases zijn verdeeld over de volgende beleidssituaties: bedrijfsterreinen (2), 
centrumgebieden (3), kleine kern (1), uitleggebied ten behoeve van wonen (3) en 
een reconstructiegebied waarbij woon-, recreatie- en bedrijfsfuncties zijn 
betrokken (1). Het gaat hierbij om vier bestemmingsplannen die hoofdzakelijk 
ontwikkelingen mogelijk moeten maken, één plan waarbij hoofdzakelijk be-
heersdoeleinden voorop staan en vijf situaties waarbij zowel ontwikkelings- als 
beheersdoeleinden worden nagestreefd. 
In het onderstaande zijn niet de integrale case studie beschrijvingen opgeno-
men, hiervoor verwijzen we naar Van Damme en Verdaas (1994), waarin we 
uitgebreid verslag hebben gedaan van de casestudies. Wel zijn de tien cases in 
kengetallen weergegeven (figuur 10.1). De behandeling per casus kent de 
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volgende opbouw: 
A inleiding, met daarin een korte plaatsbepaling; 
В situatieschets, waarin inzicht in de omstandigheden rondom het plan 
wordt geboden; 
С planproces, waarin aan de hand van de formele procesgang de invloed 
van de betrokken actoren wordt beschreven; 
D planvorm, waarin wordt ingegaan op de overwegingen met betrekking 
tot de planvorm 
E planhantering na goedkeuring, waarin wordt ingegaan op de vraag of 
het plan voldoet aan de verwachtingen (van т.п. de gemeente); 
F interpretatie, waarin wordt gereflecteerd op de rol die de gewijzigde 
regelgeving heeft gespeeld in de geanalyseerde case (doorwerking), tevens 
wordt hierin kort ingegaan op de vraag of in de betreffende gemeente de 
wetswijziging aanleiding heeft gegeven tot een proces van re-institutiona­
lisering. 
In de analyses (hoofdstuk 11) worden illustratief de cases aangehaald. In de 
tekst wordt ter onderscheid voor de twee bestemmingsplannen in dezelfde 
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1. Plan Beschermd dorpsgezicht Riel (Eindhoven, Noord-Brabant) 
Goedkeuring GS: 27 juni 1990 
1 Α. Inleiding 
De gemeente Eindhoven heeft het bestemmingsplan Riel ontwikkeld om een 
planologisch kader te hebben voor de bescherming van het gehucht Riel. 
Bovendien heeft de gemeente de hoop en verwachting dat het rijk financiële 
middelen ter beschikking zal stellen om verdergaande maatregelen ter bescher-
ming en herstel in gang te kunnen zetten. 
De Raad van State heeft aan dit plan (een zogenaamd mengkraanplan) goed-
keuring onthouden, omdat naar haar oordeel, met het oog op rechtszekerheid, 
voor dit gebied een gedetailleerd plan beter toegesneden is. 
1 B. Situatieschets 
Voor de wijziging van de gemeentegrenzen (1972) lag het plangebied geheel op 
Geldrop's grondgebied. Het grootste deel van het gebied ligt nu binnen de 
grenzen van de gemeente Eindhoven. 
Het nog vigerende bestemmingsplan is het partiële uitbreidingsplan in Hoofd-
zaken Eindhovense Grens van de gemeente Geldrop (1954). In dit bestem-
mingsplan is aan de gronden behorende tot het plangebied de bestemming 
Landelijk Gebied I gegeven. Dit houdt in dat onder meer woningen en andere 
gebouwen, behorende bij en uitsluitend ten behoeve van een agrarisch bedrijf 
mogen worden opgericht. 
Riel ligt in een cultuur-historisch belangrijk landschap. Het nederzettingspa-
troon stammend uit de 7e eeuw is goed bewaard gebleven. Het uitblijven van 
ontwikkelingen op stedebouwkundig gebied heeft het moderniseringsproces in 
Riel vertraagd. Door onzekerheid ten aanzien van de toekomst van Riel zijn 
investeringen in agrarische bedrijven veelal tot een minimum bewaard geble-
ven. De bebouwingskwaliteit van de opstallen is over het algemeen redelijk, de 
bijgebouwen zijn over het algemeen van slechte kwaliteit. De boerenbedrijven 
in Riel zijn nog kleinschalig. De blokvormige verkaveling, omsloten door 
houtwallen en de langstrokige akkers zijn in Riel nog steeds te vinden. Vier 
van de boerderijen vallen onder de Monumentenwet. 
In 1975 heeft de Eindhovense gemeenteraad de Minister van CRM in overwe-
ging gegeven het gehucht Riel aan te wijzen als beschermd dorpsgezicht. De 
raad kwam hiermee terug op de tot dan toe bestaande ideeën om Riel te doen 
laten opgaan in een groot woongebied. Door de ontwikkeling van dit bestem-
mingsplan bestaat binnen de gemeente de hoop dat het rijk dan ook financiële 
middelen beschikbaar zal stellen om verdergaande maatregelen ter bescher-
ming en eventueel herstel mogelijk te maken. In verband met de slechts zeer 
beperkte gemeentelijke middelen zal het bestemmingsplan een conserverend 
karakter hebben. 
1 C. Voorbereiding 
De bewoners van Riel zijn op 18-12-1978 door de gemeente uitgenodigd voor 
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een inspraakavond. Op deze avond is toegezegd dat alle bewoners individueel 
door de gemeente benaderd worden. In de Nota "Riel, een Kempisch gehucht" is 
verslag gedaan van deze inspraakmogelijkheid. De gemeenteraad heeft op 28 
november 1983 de uitgangspunten van het bestemmingsplan vastgesteld. De 
gemeente geeft aan dat het vooral vanuit financieel oogpunt geen maatregelen 
tot verwerving overweegt en eveneens geen inrichtingsmaatregelen zal nemen. 
Het bestemmingsplan zal daarmee dus een conserverend karakter hebben. 
Gedurende de PPC behandeling van het voorontwerp heeft de PPC zich 
uitgesproken voor het opnemen van een "concept-inrichtingsplan". De PPC 
motiveert haar keuze door te stellen dat "de kaart een indicatie kan geven van 
de inrichting van het gebied zoals die wordt nagestreefd en dat deze bedoeld is 
als toelichting op het globale bestemmingsplan, dat immers nauwelijks duide-
lijkheid geeft ten aanzien van de toekomstige inrichting van het gebied" (Raads-
besluit gemeente Eindhoven, 14-11-89, blz 2). 
De gemeente heeft het PPC-advies opgevolgd en heeft een dergelijke kaart 
opgenomen, als mogelijke illustratie van de bestemming "beschermd dorpsge-
zicht". Het bestemmingsplan is met inrichtingskaart ter visie gelegd. 
De gemeenteraad heeft het bestemmingsplan vastgesteld op 27-11-1989. Tegen 
het bestemmingsplan zijn 22 bezwaarschriften ingediend. Tien particulieren, 
tien bedrijven en twee belangengroepen (Werkgroep behoud Gijzerooi, Vereni-
ging Werkgroep voor Natuurbehoud en Milieubeheer Eindhoven). 
Eén van de tien particuliere reclamanten heeft principiële bezwaren tegen de 
gebruikte planvorm. Hij brengt in dat "met het oog op de te beschermen waar-
den Riel veel meer gebaat is met een gedetailleerd bestemmingsplan. Eventuele 
wijzigingen zouden dan met een wijziging van het bestemmingsplan kunnen 
worden gerealiseerd. Bovendien zou dan ook de rechtsgang van de burger beter 
gewaarborgd zijn" (Raadsbesluit gemeente Eindhoven, 14-11-89, blz 11). De 
gemeente weerlegt dit bezwaar onder verwijzing naar de expliciete instemming 
die de PPC toont ten aanzien van het mengkraanmodel bij de behandeling van 
het voorontwerp. Daarnaast gaat naar de mening van de gemeente de bezwaar-
maker voorbij aan het feit dat "Riel een levend gehucht moet kunnen blijven, 
waar veranderingen niet kunnen worden uitgesloten, niet in de laatste plaats om 
behoud en versterking mogelijk te maken. De gekozen planvorm bevat voldoende 
rechtszekerheid voor de burger. Wij achten het een aantasting van deze rechtsze-
kerheid doch ook één van de essentiële bedoelingen van het bestemmingsplan, 
wanneer zoals appellant stelt, eventuele noodzakelijke ontwikkelingen alleen nog 
met een wijziging van het bestemmingsplan zouden kunnen worden gerealiseerd" 
(Raadsbesluit gemeente Eindhoven, 14-11-1989, blz 12). 
Naar aanleiding van de ingediende bezwaren heeft de gemeenteraad de inrich-
tingsschets uit het bestemmingsplan gehaald, omdat blijkt dat de inrichtings-
kaart door de burgers als bestemmingskaart wordt gezien. De kaart brengt 
daarmee veel onduidelijkheden met zich mee. 
Bij GS zijn door een viertal particulieren en één vereniging bezwaren inge-
diend. GS besluiten de bezwaren ongegrond te verklaren (27-06-1990). De 
bezwaarmaker die op grond van de plansystematiek zijn bezwaren kenbaar 
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heeft gemaakt, heeft ook bij GS zijn bezwaren ingediend. De bezwaarmaker 
verwoordt zijn bezwaren ditmaal aldus: "het hanteren van een mengkraanmodel 
maakt van de verdere uitwerking van de plannen een onderonsje tussen burge-
meester en wethouders en GS en kan de burger alleen nog maar bezwaar maken 
bij de Arob-rechter. " GS weerleggen deze bezwaren met de volgende argumenta-
tie: "Wij wijzen erop dat de gekozen plansystematiek alleen voor de bestaande 
situatie een directe materiële rechtszekerheid biedt, doch voor de nieuwe ontwik-
kelingen ten aanzien van gebruik en bebouwing een procedurele rechtszekerheid. 
Op deze wijze kan flexibel binnen de in het plan aangegeven marges op gewenste 
en I of noodzakelijke ontwikkelingen worden ingespeeld. Wij kunnen met deze 
opzet instemmen" (GS-Besluit, blz 2). 
Opmerkelijk is dat een aantal bezwaarmakers bezwaar maken tegen het 
ontbreken van een inrichtingskaart, omdat "zonder deze kaart de burger niet 
weet waar hij aan toe is". GS reageren hierop: "Hoewel het plan een inrichtings-
kaart ontbeert, geeft de plankaart via de topografische ondergrond en de 
aanduidingen een goed beeld van de bestaande structuur. De gedetailleerde, 
juridisch bindende situatie zal via uitwerkingen met de daarbij behorende 
procedure van overleg I inspraak met belanghebbenden en goedkeuring door GS 
worden vastgesteld" (GS-Besluit, blz 3). 
Bij de Raad van State, Afdeling Geschillen van Bestuur, zijn drie bezwaren 
ingediend (drie particulieren en één vereniging). De reeds eerder aangehaalde 
bezwaarmaker, die bezwaar maakte tegen de plansystematiek, heeft ook bij de 
Raad van State zijn bezwaren kenbaar gemaakt. De RvS is alleen op deze be-
zwaarmaker inhoudelijk ingegaan, aan de overige is zij niet toegekomen, omdat 
op grond van dit bezwaar, goedkeuring is onthouden. De RvS beslist dat "zowel 
met het oog op de bescherming van Riel als uit een oogpunt van de rechtszeker-
heid aanleiding bestaat in dit geval te kiezen voor een gedetailleerd bestem-
mingsplan. Uit het vorenoverwegene volgt, dat het plan ondoelmatig moet 
worden geacht. Mitsdien bestaat er aanleiding aan het plan goedkeuring te 
onthouden" (RvS No. 93.002121, p.5). 
1 D. Planvorm 
Het bestemmingsplan bestaat uit één bestemming: Beschermd dorpsgezicht. 
Aan deze bestemming is tevens een beschrijving in hoofdlijnen toegevoegd om 
aan te kunnen geven op welke wijze de doeleinden van het plan worden 
nagestreefd. De bih van dit bestemmingsplan is als tekstkader opgenomen. 
De gemeente Eindhoven heeft in samenwerking met IRO Zuid in de loop der 
jaren (toentertijd anticiperend op de wetswijziging) een plansystematiek 
opgesteld met een directe bouwtitel voor minder belangrijke ontwikkelingen en 
een indirecte bouwtitel (via artikel 11 WRO) voor substantiële ontwikkelingen 
(een mengkraanplan). Indien deze substantiële ontwikkelingen in de omgeving 
geen bezwaarschriften oproepen en passen binnen de globale kaders van het 
plan, is B&W bevoegd de uitwerkingsprocedure te beëindigen en kan zij 
volstaan met het verlenen van vrijstelling. (Onderdelen van deze procedure zijn 
tevens als tekstkader opgenomen in deze case-beschrijving). 
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Artikel 2 Doeleinden 
1 De op de kaait voor beschermd dorpsgezicht aangewezen gronden zijn bestemd voor de 
volgende doeleinden 
a) agrarische bedrijven en landschapsbeheer, b) wonen, c) openbare en/of bijzonder gebou-
wen, d) recreatie, e) verkeer, f) horeca, g) ambachtelijke bedrijven, uitsluitend behorend tot 
de categorieën 1&2 van de staat van inrichtingen, h) praktijkruimten van kantoren van 
geringe omvang, 1) nutsvoorzieningen 
2 
Artikel 3 Beschnivine in hoofdlnnen 
In dit artikel wordt in hoofdlijnen beschreven op welke wijze met het plan de doeleinden 
worden nagestreefd, die zijn toegekend aan alle grond bmnen het plan 
1 Alle maatregelen ten aanzien van het gebruik van bestaande bebouwing en gronden, 
alsmede ten aanzien van toekomstige bebouwing en gronden en opstallen, dienen primair 
het behoud, het herstel en de ontwikkeling van de cultuur-histonsche waarde van het 
landelijke gehucht Riel 
2 Als beschermd dorpsgezicht dient het gebied te functioneren als onderdeel van de gele-
dingszone, zoals deze is beschreven in het streekplan Midden- en Oost-Brabant, Herz '85 
3 Ter waarborging van het landelijke karakter en om het gebied visueel te beschermen tegen 
de oprukkende stedelijke bebouwing, is aan de west- en noord-westzijde in het bestem 
mingsplan Gijzenrooi voorzien in een bosgordel Aan de oostzijde daarentegen gaat het plan 
uit van een visuele relatie met het aangrenzende agrarische gebied Aan de zuid-westzijde 
zal het nieuwe woongebied Gijzenrooi zodanig worden ingericht, dat een gevarieerde rand 
van bebouwing met groen ontstaat als overgang van het woongebied tussen Eindhoven en 
Geldrop 
4 Een karakteristiek van de cultuur-histonsche waarde van het gebied is beschreven in het 
rapport "Riel, een Kempisch gehucht", waarvan de hoofdstukken 2 (Bebouwing en 
grondgebruik) en 3 (natuur en landschap) ш de vorm van bijlage II integraal deel uitmaken 
van dit plan 
5 Ter behoud van het agrarisch karakter zal blijvende uitoefening van het agrarisch bednjf in 
dit gebied dan ook worden gestimuleerd Voor zover bebouwing en erven niet voldoende 
zinvol meer kunnen blijven functioneren voor agrarische doeleinden, wordt medewerking 
verleend aan andere binnen het karakter van het gehucht Riel passende functies 
6 De hoofdstructuur van het landelijk gehucht Riel dient in hoofdzaak ongewijzigd te blijven 
Op sommige plaatsen kunnen weggetjes, die na het begin van de 19e zijn verdwenen, weer 
worden hersteld Ook kunnen ter completering van een geheel van loop- en fietsroutes 
aansluitend op de omgeving enige paden worden aangelegd Het aantal toegangswegen voor 
autoverkeer mag met worden uitgebreid, de wegen dienen een landelijk karakter te hebben 
qua profiel en materiaal 
7 De huidige bebouwing wordt in hoofdzaak gehandhaafd en zo mogelijk en waar nodig 
gerestaureerd Een aantal bijgebouwen dat storend is voor het totaal dient te worden 
geamoveerd De panden Rielsedijk 25 t/m 49 (oneven) zullen worden gehandhaafd 
Op plaatsen waar dit in het totaalbeeld van hel gehucht wenselijk of mogelijk is, kan m 
beperkte mate nieuwe bebouwing worden geprojecteerd, in het bijzonder op de plaatsen 
waar voorheen ook reeds bebouwing heeft gestaan, de zogenaamde plaatse dient onbe­
bouwd te zijn 
8 
9 De njksaanwijzing tot beschermd dorpsgezicht wordt nagestreefd, alsmede het verkrijgen 
van rijksbijdragen om het proces van behoud en herstel van het gehucht Riel te kunnen 
activeren Zolang geen extra middelen worden verkregen, zal een conserverend beleid 
worden gevoerd 
Tekstkader 10 1 Doeleinden en beschrijving in hoofdlijnen van het bestemmingsplan Beschermd 
Dorpsgezicht Riel, gemeente Eindhoven 
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De reden om in deze situatie voor deze planvorm te kiezen ligt in het feit dat 
het wenselijk is dat Riel als beschermd dorpsgezicht planologisch beschermd 
wordt voor wat betreft de aanwezige waarden, doch het anderszins nog niet 
mogelijk is, door een gebrek aan financiële middelen, de toekomstige inrichting 
reeds gedetailleerd te bestemmen. 
Op initiatief van de PPC is naar aanleiding van de behandeling van het 
voorontwerp-bestemmingsplan besloten een indicatieve inrichtingsschets bij het 
plan te voegen. Door middel van de bih wordt naar deze schets verwezen. In 
het door de raad vastgestelde plan is deze schets overigens uit het plan 
gehaald. 
Als bijlage bij het bestemmingsplan zijn de hoofdstukken twee en drie uit het 
studierapport "Riel, een Kempisch gehucht" opgenomen. Dit rapport omvat 
tevens een drietal kaarten met daarop onder andere de bestaande situatie, de 
situatie in 1832 en de percelering uit 1832. Via de beschrijving in hoofdlijnen 
wordt dit rapport 'in het plan gebracht' om op deze wijze de cultuur-historische 
waarden te kunnen concretiseren. Het plan kent één bestemming, te weten 
"Beschermd dorpsgezicht", en omvat de volgende doeleinden: agrarische bedrij-
ven en landschapsbeheer, wonen, openbare en/of bijzondere gebouwen, recrea-
tie, verkeer, horeca, ambachtelijke bedrijven (cat. 1 en 2), praktijkruimten en 
kantoren van geringe omvang en nutsvoorzieningen. Op de kaart zijn de 
rijksmonumenten aangegeven, alsmede de hagen, plaatsen en bolle akkers 
waarvoor bepaalde activiteiten een aanlegvergunning is vereist. 
1 E. Planhantering na goedkeuring 
In dit geval kan niet worden gesproken over de werking van het bestemmings-
plan, omdat aan het plan door de RvS goedkeuring is onthouden. 
In het plangebied zijn de afgelopen jaren enkele monumentale panden door 
brand volledig verwoest. Daarnaast zijn sluipenderwijs enkele panden ver-
bouwd en aangepast, waardoor waardevolle elementen verloren zijn gegaan. De 
laatste jaren zijn steeds meer boerderijen onttrokken aan de originele agrari-
sche functie en worden primair gebruikt voor wonen. Welke invloed dit zal 
hebben op de verschijningsvorm van bebouwing en omringend gebied is niet 
bekend. De veranderende teeltmethoden en een verminderende diversiteit aan 
gewassen hebben in de loop der jaren geleid tot een aantasting van de histori-
sche verkavelingen. 
Als gevolg van de lange tijd die het bestemmingsplan in procedure is geweest 
zijn de studies die ten behoeve van dit bestemmingsplan uitgevoerd zijn niet 
meer actueel. De gemeente zal, vooraleer zij een nieuw plan in procedure kan 
brengen, een aantal studies moeten aanvullen. Zo is bijvoorbeeld de kaart met 
daarop de bestaande situatie niet meer conform de werkelijke situatie. 
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Artikel 4 Bebouwing 
1 Behoudens het in lid 2 bepaalde mag slechts worden gebouwd overeenkomstig het plan, 
zoals dat door burgemeester en wethouders op grond van artikel 11 van de Wet op de 
Ruimtelijke Ordening voor dit gebied is uitgewerkt 
2 
3 
Artikel 5 Gebruik 
1 Het is verboden om ten tijde van het onherroepelijk worden van het plan het bestaande 
gebruik van de gronden en opstallen te veranderen zolang hel desbetreffende plangedeelte 
nog niet is uitgewerkt 
Onder verandering van gebruik wordt verstaan het wijzigen van het bestaande gebruik van 
de grond en/of opstallen, al dan met naar één van de ш artikel 2, lid 1, onder a t/m i, 
genoemde bestemmingen 
2 t/m 5 
Artikel 6 Aanlegvergunning 
1 1/шЗ 
Artikel 7 Uitwerking 
1 Ontwikkehngsregeling 
Burgemeester en wethouders werken - voor zover nodig - het plan uit, met inachtneming 
van de volgende regels 
lat/ lg 
2 
3 Verkorte procedure 
Indien geen bezwaarschriften, zoals bedoeld ( ), zijn ingediend, zijn burgemeester en 
wethouders bevoegd de m lid 2 genoemde procedure te beëindigen en met inachtneming 
van hetgeen in lid 1 is bepaald, te volstaan met het verlenen van vrijstelling van het 
bepaalde in de artikelen 4 en S 
Tekstkdder 10 2 Bebouwings-, gebruiks- en uitwerkregeling van hel bestemmingsplan Beschermd 
Dorpsgezicht Riel, gemeente Eindhoven 
1 F. Interpretatie 
De gemeente Eindhoven heeft bij de keuze van dit bestemmingsplantype (het 
mengkraanplan) gebruik gemaakt van een reeds eerder opgestelde plansyste-
matiek. Hierbij is in nauw overleg met een medewerker van de IRO-Zuid en 
ruggespraak met medewerkers van de provincie Noord-Brabant nog voor de 
wetswijziging van kracht was een plansystematiek ontwikkeld die anticipeert 
op de op dat moment in behandeling zijnde wetswijziging. Zonder dat de 
betrokkenen precies weet hebben van hoe de wetswijziging er in detail uit zal 
gaan zien is dit model ontwikkeld. De gemeente zoekt naar meer flexibiliteit in 
het plan, overigens zonder de controle over het plangebied kwijt te raken. Uit-
eindelijk is dit mengkraanplan uit de bus gekomen, waarbij de gemeente de 
speelruimte gevonden heeft in procedurele flexibiliteit. 
Vanuit doorwerkingsoptiek kan in dit geval niet zondermeer gesproken worden 
van doorwerking, immers deze methodiek was al in gebruik voor de wetswijzi-
ging van kracht werd. De gemeente heeft evenwel gebruik gemaakt van de 
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ideeën die rondom de wetswijziging leefden, daarom wordt in dit geval gespro-
ken van een bijzonder soort doorwerking, namelijk voorwerking (pre-perfor-
mance, zie hiervoor Faludi en Korthals Altes, 1995:411 en Wallagh, 1992:101-
102). De betrokkenheid van de medewerker van de IRO-Zuid bij het wetswijzi-
gingsproces speelde hierbij een grote rol. De gemeente geeft aan dat het 
mengkraanmodel, bij situaties waarin zowel ontwikkelings- als beheersmaatre-
gelen voorkomen, hen uitkomst biedt. 
De gedachten die achter de wetswijziging steken zijn voor wat betreft het 
bestemmingsplan vertaald in dit mengkraanplan; het is immers een flexibel 
instrument dat beoogt een rol te spelen bij de afweging van ruimtelijke claims. 
De gemeente geeft aan dat hiermee beschikt over de mal die voor meerdere 
bestemmingsplannen toepasbaar wordt geacht. 
De IRO-Zuid heeft de boodschap, nog voordat de wetswijziging definitief was, 
aan de gemeente Eindhoven overgebracht en heeft voor wat betreft de plansys-
tematiek waarop ook dit bestemmingsplan is gebaseerd een grote rol gespeeld. 
Ten aanzien van deze casus (bestemmingsplan Riel) is de betrokkenheid van de 
IRO-Zuid te verwaarlozen. De medewerker van de IRO-Zuid heeft door zijn 
betrokkenheid in voorgaande planprocessen de gemeente aangezet tot het 
gebruiken van de door de wetswijziging geboden mogelijkheden. Hij tracht dus 
in te spelen op de (veronderstelde) gemeentelijke eisen en verlangens. Hij wil 
daarmee komen tot een planvorm die daarbij aansluit. In termen van Snellens 
vormen van sturing kunnen we hier spreken van het inspelen op de specifieke 
keuze-situatie (gemeenschappelijke beeldvorming). 
De algemene houding van de provincie Noord-Brabant is dat planmatig ruimte-
lijk ordeningsbeleid gestimuleerd wordt (zie hiervoor Van Damme, е.a., 1992: 
bijlage 5). Daarnaast staat de provincie positief ten opzichte van de bedoelingen 
achter de wetswijziging. De PPC heeft bij het voorontwerp bestemmingsplan 
geadviseerd een concept-inrichtingskaart op te nemen, omdat het bestemmings­
plan naar haar oordeel geen duidelijkheid biedt over de toekomstige inrichting 
van het gebied. Deze houding is opmerkelijk, omdat de PPC aangeeft dat zij 
kan instemmen met het plan als zodanig, maar blijkbaar niet met de conse­
quentie daarvan. Immers het plan laat bewust open waar precies nieuwe 
ontwikkelingen plaats zouden kunnen vinden, de PPC lijkt hiermee in woord 
accoord te zijn, maar niet in daad. De gemeente heeft dit voorstel van de PPC 
overgenomen, overigens is deze kaart gedurende de raadsbehandeling uit het 
plan gehaald. 
De Kroon (i.e. Afd. Gesch. van Bestuur, RvS) heeft met de uitspraak in deze 
casus een opmerkelijk standpunt ingenomen. Daar waar op grond van de WRO, 
noch de Bro'85 enige grond gevonden kan worden voor het voorschrijven van 
een bepaald bestemmingsplantype in een bepaalde situatie legt de RvS in dit 
geval een gedetailleerd bestemmingsplan op aan de gemeente. Hiermee lijkt de 
RvS niet overtuigd van de nieuw geboden mogelijkheden in een situatie waarbij 
voornamelijk de bestaande situatie geconserveerd dient te worden. Of in dit 
geval gesproken kan worden van het bewust afwijzen of van het doorgaan op de 
oude weg is niet met zekerheid te zeggen. 
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2. Plan Heuvel (Eindhoven, Noord-Brabant) 
Goedkeuring GS: 29 oktober 1991 
2 Α. Inleiding 
Het plangebied Heuvel is gelegen in het centrum van Eindhoven. Het beleid 
van de gemeente is gericht op opwaarderen van het centrum door middel van 
een aantal grootschalige projecten, het plan Heuvel is er één van. In het plan is 
de bouw mogelijk gemaakt van een muziekcentrum, woningen, een grootschalig 
overdekt winkelcentrum en horecavoorzieningen. Het bestemmingsplan is 
feitelijk definitief opgemaakt nadat de bouw van het complex reeds mogelijk 
was gemaakt door middel van een artikel 19 procedure. 
Het plan is te typeren als een globaal eindplan met een beschrijving in hoofdlij-
nen; voor de omringende bebouwing is gekozen voor een gedetailleerde vorm. 
Per verdieping (6) van het grootschalige complex is een tekening opgenomen. Er 
is slechts één formele bestemmingsplankaart, de overige kaarten zijn zoge-
naamde Ъазівкаагіеп'. 
2 В. Situatieschets 
In 1974 is door de Kroon goedkeuring onthouden aan het bestemmingsplan 
Binnenstad. In de jaren daarna is door de gemeente op verschillende manieren 
getracht de uiterlijke verschijningsvorm van de binnenstad te verbeteren. Het 
terrein "de Heuvel", ligt al jarenlang braak. De Markt die direct grenst aan de 
Heuvel is nauwelijks een onderdeel te noemen van het winkelloopcircuit. 
Daarnaast is er dringend behoefte aan een uitbreiding van het winkelfront. 
Het terrein de Heuvel is vrijgekomen nadat het Binnenziekenhuis is afgebro­
ken. In de loop der jaren is dit terrein gebruikt, op verzoek van de winkeliers­
vereniging, als parkeerterrein. De panden die aan de Markt liggen worden 
hoofdzakelijk gebruikt voor horecadoeleinden. Deze functies dragen bij aan een 
verlevendiging van de Markt als hart van de binnenstad. 
De meest wezenlijke bijdrage aan de verbetering van het functioneren van de 
binnenstad in zijn totaliteit kan worden geleverd als daarvoor het terrein 
Heuvel, met de aangrenzende Markt wordt ingevuld. Hierdoor komt de markt 
meer centraal te liggen in het weefsel van straten en pleinen, daarnaast zal 
door invulling van het terrein Heuvel de belevingswaarde van dit deel van de 
binnenstad sterk worden verbeterd. 
De gemeente heeft in 1986 een zogenaamd "Program van Samenwerking" opge­
steld, waarin werd uitgesproken dat de binnenstad voortvarend zou worden 
aangepakt. Beoogd wordt een plezierig en sfeervol uitgaans- en winkelcentrum, 
met een uitbreiding van de woonfunctie te realiseren. Aan de Heuvel en de 
Markt is een sleutelrol toebedeeld. In de loop der jaren wordt ook de ontwikke­
ling van de cultuurfunctie van de binnenstad als één van de hoofdlijnen van 
beleid geformuleerd. De gemeenteraad heeft zich in 1987 in principe bereid 
verklaard met de bouw van een muziekcentrum op het terrein Heuvel. 
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Artikel 3 Beschrijving in hoofdlijnen 
De in artikel 2 genoemde doeleinden zijn primair gericht op een versterking van het functioneren van 
de Eindhovense binnenstad, in het bijzonder als stedelijk en regionaal hoofdcentrum De wijze waarop 
deze versterking wordt nagestreefd, wordt in hoofdlijnen als volgt beschreven 
A Algemene uitgangspunten 
1 Het ontwikkelen en handhaven van een samenhangende multi-functionele totaalstructuur, die in 
kwaliteit een structurele en attractieve verbetering van de positie van de binnenstad garandeert en 
tevens voldoende economische potenties biedt om als zodanig daadwerkelijk te kunnen functioneren 
2 De inrichting van het plangebied dient zodanig te worden vormgegeven, dat een hoogwaardige 
aansluiting aan het bestaande (oude) centrum tot stand wordt gebracht 
3 Ten behoeve van een goede bereikbaarheid en een adequate parkeergelegenheid - hetgeen essentieel 
is voor het plangebied - zal een optimum tussen verkeersafwikkeling en parkeervoorzieningen in de 
bestaande verkeersstructuur worden nagestreefd 
4 Geluidgevoelige bestemmingen, als bedoeld in de Wet Geluidhinder, zijn slechts toelaatbaar voor 
zover door Gedeputeerde Staten van Noord-Brabant vastgestelde hogere grenswaarden en de eventueel 
daarbij gestelde voorwaarden in acht worden genomen 
В Ruimtelijke structuur 
Ten aanzien van de ruimtelijke structuur dient ter verwezenlijking van de onder A genoemde 
uitgangspunten gestreefd te worden naar een structuur, zoals deze is aangegeven op de plankaart 
nr 59711, waarbij de volgende uitgangspunten essentieel zijn 
1 Over het terrein Heuvel e o dient een noord-zuid-ader te worden geprojecteerd als tweede 
hoofdlooproute, waaraan wat vormgeving betren zowel in de lengterichting als ook in de breedte nog 
een grote mate van flexibiliteit wordt gelaten om deze te kunnen afstemmen op de aan deze ader te 
situeren functies 
2 De entree van de in het vonge lid bedoelde hoofdlooproute dient in het noorden zo logisch en direct 
mogelijk aan te sluiten op de Hermanus Boexstraat opdat deze straat deel gaat uitmaken van deze 
tweede hoofdlooproute Secundair dient tevens de vormgeving van de hoek Markt/Nieuwstraat recht te 
doen aan de Nieuwstraat als aanlooproute richting station ν ν 
3 De zuidelijke toegang moet zo goed mogelijk aansluiten op de Ten Hagestraat richting Rechtestraat, 
waarbij de relatie met de Vestdijk richting Marienhage en Smalle Haven dient te worden ondersteund 
Tevens dient de zuidzijde zodanig te worden vormgegeven, dat optimale mogelijkheden ontstaan voor 
een aansluitende ontwikkeling van het gebied rond Smalle Haven en de Catharinakerk 
4 Ten minste één oost-west-verbinding dient te worden gerealiseerd 
5 Terzijde van de hoofdlooproute Demer-Rechtestraat en de nieuwe hoofdlooproute over het terrein 
Heuvel dient de Markt in zijn huidige omvang en schaal te worden gehandhaafd Aan de markt wordt 
een belangrijke verblijfsfunctie toegekend in de sfeer van horeca en uitgaan 
6 De bebouwingslijn van de oostelijke marktmarkt wordt in principe gehandhaafd, handhaving van de 
bebouwing van de oostelijke marktwand is afhankelijk van de ïnpassingsmogehjkheden zonder afbreuk 
te doen aan een goede plankwaliteit Indien amovenng in dat verband noodzakelijk mocht zijn, zal 
gestreefd worden naar behoud van de gevels, tenzij zonder deze gevels het stedebouwkundig plan een 
duidelijk betere kwaliteit 7al verkrijgen 
7 Met betrekking tot de Nieuwstraat zijn bebouwingslijn en handhaving van de panden volledig 
ondergeschikt aan een optimale ontsluiting van Heuvel e o op de Hermanus Boexstraat en Nieuwstraat 
8 De schaal van de te realiseren bebouwing dient grotendeels te zijn afgestemd op de schaal van de 
bestaande bebouwing in de omgeving, als referentiepunten worden hiervoor aangewezen 
- het pand boekhandel Luda op de hoek Nieuwstraat-Vestdijk (Nieuwstraat 2) 
- het pand van schoenhandel ν d Looy (Markt 22) en van restaurant Mc Donald's (Markt 36) 
- hotel Cocangne (Vestdijk 47) 
- de 'monumentale" panden aan de Ten Hagestraat (incl Ravensdonck) (nummers 2, 9, 11 en 13) 
9 De situering van het muziekcentrum dient bij voorkeur te geschieden aan of annex de Markt, het 
dient zich via een maximum aan zichtlijnen in aan de rand van het plangebied te manifesteren De 
wanden van dit muziekcentrum dienen op voetgangersniveau voldoende aantrekkelijk te zijn als 
looproute en voor het koperspubliek geen obstakel te vormen 
Tekstkader 10 3 Art 3 Beschrijving in hoofdlijnen van het bestemmingsplan Heuvel, gemeente Eindhoven 
303 
2 С. Voorbereiding 
Het gehele plangebied heeft deel uitgemaakt van een bestemmingsplan dat in 
1974 bij de kroon sneuvelde. De belangrijkste redenen voor onthouding van 
goedkeuring waren destijds de ongunstige exploitatieopzet en de te grote mate 
van flexibiliteit die het plan kenmerkte op het punt van situering, functies en 
hoogte van de bebouwing. Deze flexibiliteit hing nauw samen met de onduide­
lijkheid ten aanzien van de financiële regeling. 
In 1981 is een structuurschets voor het gehele centrumgebied van Eindhoven 
opgesteld. Mede als gevolg van de slechte economische omstandigheden toenter-
tijd is het ontwikkelingsproces stopgezet. In 1984 wordt door middel van het 
ontwerp bestemmingsplan "Rechtestraat B" een nieuwe fase ingeleid in het 
ontwikkelingsproces. In dit plan wordt uitgegaan van twee gebieden (Markt en 
Heuvel) zonder dat op de onderlinge relatie is ingegaan. In de loop van het 
planvormingsproces is besloten deze beide gebieden met meer samenhang te 
bekijken en is besloten te komen tot een integrale aanpak van deze beide 
gebieden. In 1985 komt de "Nota Zienswijzen op Eindhoven" uit, gevolgd door 
de "Nota Koersbepaling". Deze beide nota's richten zich in het bijzonder op een 
visie voor een ontwikkeling van de gehele Eindhovense binnenstad. In het 
"Program van Samenwerking" uit 1986 zijn afspraken neergelegd waarin een 
aantal partijen zich heeft gecommitteerd tot een inspanningsverplichting. 
Hierop volgend heeft de gemeente een "Prioriteitennota Ontwikkelingslocaties 
Centrumgebied" opgesteld, waarin een samenhangend beeld voor de gehele 
binnenstad is uitgedacht. Dit samenhangende beeld laat zich als volgt beknopt 
beschrijven: Het centrumgebied bestaat uit een verzameling min of meer 
gescheiden subgebieden waar één functie (winkels, kantoren etc.) overheerst; 
deze gebieden zijn vaak monofunctioneel. Het gesignaleerde probleem is dat 
deze subgebieden elkaar niet in hun functioneren versterken. Er wordt voor de 
binnenstad van Eindhoven voorgesteld om ontwikkelingen die kwaliteit, 
representativiteit en allure uitstralen te realiseren. 
De Heuvel is één van die negen subcentra. De Heuvel dient als katalysator te 
fungeren voor de gehele oostelijke binnenstad. Er zullen naast een muziekcen-
trum, ook detailhandel- en horecavoorzieningen gerealiseerd dienen te worden. 
Als hoofddoelstelling is door de raad geformuleerd: "een structurele en duurza-
me verbetering van de binnenstad zien te bereiken, die tevens voldoende poten-
ties heeft om ook als zodanig te functioneren". De algemene insteek van het 
gemeentebestuur is geweest dat het op te stellen beleid breed moet zijn 
geformuleerd, zodat eventuele wijzigingen als gevolg van ontwikkelingen in de 
marktsector, die de financiële risico's draagt van dit project, niet tot het 
stopzetten van de realisatie van dit project zullen leiden. 
Eind jaren tachtig is het voorontwerp bestemmingsplan opgesteld. Daarin is 
een schetsvoorstel opgenomen. Dit plan is op brede schaal onder de aandacht 
van de bevolking gebracht, onder meer door middel van huis-en-huis bladen en 
maquettes in het gemeentehuis. Tevens is er een externe klankbordgroep opge-
richt die alle inspraakreacties gewogen en verwerkt heeft. Het plan is als 
gevolg van die inspraakreacties aangepast. 
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De beleidsuitgangspunten zijn als bih in het bestemmingsplan opgenomen. 
Vanaf dat moment is de gemeente als eigenaar van het terrein de onderhande-
lingen aangegaan met projectontwikkelaars. Het voor-ontwerpplan heeft als 
basis gediend voor de onderhandelingen. Op basis van artikel 19 is het gehele 
project gerealiseerd, waarbij achteraf het ontwerp-bestemmingsplan aan de 
daadwerkelijk gerealiseerde invulling van het Heuvelterrein is aangepast. De 
gemeentelijk respondent geeft aan dat de bouwtekeningen in bewerkte versie in 
eerste instantie "zijn gekopieerd, en achter in het plan zijn bijgevoegd. De 
provincie vond dat deze tekeningen veel te gedetailleerd waren. Wij hebben ze 
daarna globaler en algemener gemaakt. " De PPC is bang dat door de grote mate 
van detaillering de kans aanwezig is dat bij iedere kleine afwijking een 
wijzigings- of vrijstellingsprocedure moet worden gevolgd. 
Tegen het ontwerp-bestemmingsplan hebben twee particulieren bezwaar 
aangetekend. Beiden bekritiseren ondermeer de procedure waarlangs uiteinde-
lijk dit project is gerealiseerd. Daarnaast hebben ze beiden nog een aantal 
inpassings- en aansluitingskritiekpunten. De bezwaren worden door de gemeen-
teraad ongegrond verklaard. Tegen het vastgestelde bestemmingsplan zijn geen 
bezwaren meer ingediend. GS hebben het plan zonder aanmerkingen goedge-
keurd. 
2 D. Planvorm 
Het plan kent een viertal bestemmingen: Centrumvoorzieningen I en II, 
Gemengde bebouwing en Bijzondere woongebouwen. De bestemming Centrum-
voorzieningen I is bedoeld voor de volgende doeleinden: detailhandel, kantoren, 
culturele activiteiten, horeca, commerciële recreatie, verkeer, parkeren, wonen, 
hotel, groenvoorzieningen en energievoorzieningen. Deze bestemming is als vlek 
op de plankaart opgenomen. Door middel van een beschrijving in hoofdlijnen 
zijn de algemene uitgangspunten weergeven, alsmede de ruimtelijke en 
functionele structuur. In ruimtelijke zin zijn met name de verbindingsassen, 
looproutes en bebouwingslijnen van belang. In functionele zin zijn met name de 
kwantitatieve verdeling van de functies van belang. Van de meest essentiële 
functies zijn een onder- en bovengrens weergegeven. Deze bestemming is per te 
realiseren verdieping gevisualiseerd in een basisplantekening. Het geheel te 
realiseren bouwwerk bestaat uit zes bouwlagen (inclusief twee "kelder'lagen, die 
voornamelijk als parkeergarage zijn bedoeld). B&W kunnen, mits zij blijven 
binnen de in de bih weergegeven hoofdpunten van beleid, het basisplan herzien. 
De bih en de wijze waarop B&W met het basisplan moeten omgaan zijn als 
tekstkader opgenomen. 
Voor het gehele Heuvelterrein geldt de bestemming Centrumvoorzieningen I. 
Voor het overige deel van het plangebied, met name de Markt gelden de andere 
gedetailleerde bestemmingen. 
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С Functionele structuur Ten aanzien van de functionele structuur geldt ter verwezenlijking van de 
onder A bepaalde uitgangspunten het volgende 
1 Met betrekking tot de kwantitatieve verdeling van de ш artikel 2 genoemde functies naar m2 
bruto-vloeroppervlakte dient het volgende programma in acht te worden genomen 
ondergrens bovengrens 
- detailhandel, excl 
2 500 m2 vervanging 12 000 m2 15 000 m2 
- horeca, recreatie 
cultuur, zalencentrum 
en hotel 15 000 m2 23 000 m2 
-wonen 10 000m2 30 0O0m2 
- kantoren 6 000 m2 10 000 m2 
met dien verstande, dat de totale bruto-vloeroppervlakte, inclusief vervanging, met meer dan 70 000 
m2 mag bedragen 
2 Gestreefd wordt bij de zuidelijke toegang van de aan te leggen nieuwe hoofdlooproute een 
publiekstroomaantrekkende functie in de detailhandelsfeer te realiseren Voor de overige aan deze 
looproute te situeren winkels wordt een boven het gemiddelde gelegen assortiment nagestreefd, 
terwijl tevens het realiseren van nieuwe winkelconcepten sterk bevorderd zal worden 
3 De meuw te bouwen woningen dienen een meerwaarde toe te voegen aan de binnenstedelijke 
attractiewaarde 
4 Aan de Markt wordt een belangrijke verbhjfsfunctie toegekend m de sfeer van horeca en uitgaan, 
om die reden zal de horecafunctie zich dan ook voornamelijk presenteren aan de oostelijke 
marktwand 
5 Gezien de aard van de te realiseren kantoren, waarbij er met name naar wordt gestreefd deze 
zoveel mogelijk een publieksgericht karakter te geven - in de vorm van kantoren met een bahefunc-
ue ten behoeve van de dienstverlening aan het publiek - zal een situering worden nagestreefd die 
een eigen representatieve identiteit en een goede zichtbaarheid en bereikbaarheid garandeert 
D Het beoogde concept en de filosofie van het plan, in het bijzonder de hoofdlooproutes, de 
structuur van de branches en de kwaliteit van het managementconcept met betrekking tot de sfeer, 
de veiligheid, de openbaarheid en de openingstijden, zullen voor langere termijn - mede in relatie tot 
het muziekcentrum - worden verzekerd in de ontwikkelingsovereenkomst met de ontwikkelaar с q 
de belegger 
Artikel 4 Basisplan 
1 Het basisplan, bestaande uit de tekeningen 59700 t/m 59703, 59832 en 59833, is een concretise­
ring en visualisering van de in art 3 genoemde bih van de in art 2 opgenomen bestemming 
Centrumvoorzieningen I 
2 В & W kunnen, mits blijvende binnen de bih, inclusief daarvan verleende vrijstellingen, het onder 
1 bedoelde basisplan herzien waarbij de volgende procedure m acht moet worden genomen 
a. Het ontwerp ligt gedurende twee weken voor belanghebbenden ter inzage, 
b de burgemeester maakt de nederlegging tevoren bekend in één of meer dag- en/of nieuwsbladen 
die in de gemeente worden verspreid, 
с de bekendmaking houdt tevens de mededeling in van de bevoegdheid tot hel indienen van 
bezwaren door belanghebbenden gedurende de in lid a genoemde termijn, 
d alvorens te besluiten worden de in het vorige lid bedoelde bezwaarmakers gehoord en wordt het 
advies gevraagd van de raadscommissie die de ruimtelijke ordening in haar portefeuille heen, 
e binnen dne maanden na afloop van de in lid a genoemde termijn beslissen burgemeester en 
wethouders omtrent de vaststelling van het basisplan, 
f burgemeester en wethouders delen aan hen, die bezwaren hebben ingediend, de beslissing 
daaromtrent, met redenen omkleed, mede 
Tekstkader 10 4 Vervolg beschrijving in hoofdlijnen en artikel 4 basisplan van het bestemmingsplan 
Heuvel, gemeente Eindhoven 
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2 Б. Planhantering na goedkeuring 
Het bestemmingsplan is opgesteld om de realisatie van een grootschalig 
binnenstadcomplex mogelijk te maken. Het muziekcentrum, een groot aantal 
luxe winkels alsmede een verbetering van de ruimtelijke inrichting van de 
Markt zijn, voordat het plan in procedure is gebracht, gerealiseerd. 
Nadat ten behoeve van de realisatie van de verschillende hoofdprojecten via een 
artikel 19 procedure de benodigde vergunningen zijn verleend is het bestem­
mingsplan in procedure gebracht. De bouwvergunningaanvraag, dus in feite de 
bouwtekeningen, hebben in feite als onderligger gefungeerd voor het opstellen 
van het basisplan. 
Het bestemmingsplan is vanuit de optiek van de gemeentelijk respondent: 
"nauwelijks te zien als een instrument waarmee ontwikkelingen zijn gestuurd. 
Dit plan kun je nooit maken als je niet weet wat er gebouwd gaat worden. Als 
we niet via artikel 19 op een gegeven moment de bouwer zekerheid konden geven 
was dit alles niet mogelijk geweest. De financiering, de rentestand is van 
wezenlijk belang. Op dat moment moeten zaken worden gedaan. Een jaar later 
en de rentestand is zo weer 2 punten hoger. Het feit dat we eigenaar waren van 
een aantal strategische gebieden in dit plangebied maakt dat je contractpartner 
bent en je dus dingen kunt afspreken. Je moet dus zorgen dat je de strategische 
eigendommen hebt." 
2 F. Interpretatie 
In dit tweede voorbeeld van de gemeente Eindhoven is de gemeente afgeweken 
van de beproefde bestemmingsplansystematiek omdat zij in dit specifieke geval 
het bestemmingsplan gebruikt als document voor het vastleggen van eerder 
aangegane verplichtingen. Door middel van artikel 19 zijn de benodigde 
vergunningen voor enkele grootstedelijke voorzieningen reeds verstrekt. De 
gemeente wil voor dit gebied een instrument in handen hebben ter beheersing 
van de ruimtelijke ontwikkelingen (ingeval van uitbreiding of nieuwbouw). Voor 
de gemeente staat voorop dat het opstellen van dit bestemmingsplan niet veel 
tijd mag kosten, de bouwtekeningen zijn beschikbaar en kunnen - enigszins 
aangepast - dienen als bestemmingsplankaart. Voor de gemeente heeft de 
wetswijziging in deze geen rol van betekenis gespeeld. 
De PPC heeft de gemeente met veel nadruk proberen te overtuigen van de 
waarde van een bestemmingsplan met ontwikkelingsruimte. De achtergrond 
van het advies is dat de PPC voorziet dat anders veelvuldig gebruik zou moeten 
worden gemaakt van artikel 19 procedures. Hiermee heeft de PPC het planma­
tig ruimtelijk ordeningsbeleid pogen over te brengen aan de gemeente. De 
gemeente heeft dit advies opgevolgd en heeft het plan een langere levensduur 
gegeven door nadrukkelijk ruimte te bieden aan uitbreidingsmogelijkheden. 
Het bestemmingsplan heeft geen rol gespeeld bij de besluitvorming omtrent de 
ruimtelijke inrichting van het plangebied en is globaal van karakter, zo geeft de 
medewerker van de gemeente aan, omdat de bouwvergunningen reeds verleend 
waren. Anders zou het plan veel strakker vorm gegeven zijn. 
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De invloed van de PPC heeft de gemeente ertoe aangezet om voor dit gebied 
een gobaal bestemmingsplan op te stellen. 
Naast de meer instrumentele invulling van het bestemmingsplan, is het 
duidelijk dat het bestemmingsplan als zodanig geen invloed heeft gehad op de 
ruimtelijke inrichting. De gemeente Eindhoven ziet het bestemmingsplan in 
deze als een beheersingsinstrument. In deze casus is de impuls, om het 
bestemmingsplan de centrale plaats te geven, genegeerd omdat de gemeente 
oordeelt dat ruimtelijke ontwikkelingsvraagstukken in de binnenstad niet via 
het bestemmingsplan moeten lopen, maar via onderhandelingen en contracten 
in de privaatrechtelijke sfeer. 
Doorwerking? 
Hierbij worden beide besluitvormingsprocessen beschouwd, dus zowel het eerste 
als het tweede generatie-plan in de gemeente Eindhoven. 
Voorbereidingsproces 
De gemeente heeft bewust gezocht naar een bestemmingsplan met een flexibel 
karakter (mengkraansystematiek). Hierbij is voor de wetswijziging een mal 
opgesteld (in samenwerking met IRO-Zuid en provincie Noord-Brabant). In die 
zin kan worden gesproken over bewust gebruik van de mogelijkheden op grond 
van de wetswijziging. Het tweede generatieplan contrasteert hiermee sterk. De 
gemeente Eindhoven is daarbij doelbewust voorbijgegaan aan de mogelijkheden 
die er zijn om een bestemmingsplan een nieuwe stijl karakter te geven en kiest 
in dat geval voor een gedetailleerd bestemmingsplan. De PPC van de provincie 
Noord-Brabant adviseert de gemeente het bestemmingsplan 'duurzamer' te 
maken (lees: minder gedetailleerd). De gemeente volgt het advies om de 
provincie tegemoet te komen (om de procedurele afwikkeling van het plan niet 
te vertragen). De motieven van de gemeente zijn daarmee in dat geval van 
strategisch-tactische aard. 
Planhantering 
Aan het bestemmingsplan Riel is door de Afd. Geschillen van Bestuur van de 
Raad van State goedkeuring onthouden, er kan dus in strikte zin niet over 
planhantering worden gesproken. Het bestemmingsplan Heuvel is opgesteld 
nadat de bouwwerken zijn gerealiseerd. 
Welke plaats geeft de gemeente aan het bestemmingsplan, hiermee wordt in 
directe zin gereflecteerd op het eerder onderscheiden re-institutionalisering-
proces. De vraag in deze is of de gemeente het bestemmingsplan beoogt een 
zodanige plaats te geven dat het plan toeleverend is aan de ruimtelijke besluit-
vorming in het plangebied. In het eerste generatieplan laat de gemeente zich 
leiden door financiële motieven (het verkrijgen van subsidie). Het tweede 
generatieplan is de neerslag van genomen ruimtelijke besluitvorming in het 
plangebied. Beide casus illustreren de houding van de gemeente Eindhoven ten 
aanzien van het bestemmingsplan. De gemeente ziet het bestemmingsplan niet 
als hét ruimtelijk sturingsinstrument, de wetswijziging heeft daarin geen 
verandering aangebracht. 
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3. Bestemmingsplan Komplan West (Gemert, Noord-Brabant) 
Goedkeuring GS: 11 mei 1989. 
3 A. Inleiding 
Het bestemmingsplan is opgesteld om een juridisch kader te scheppen voor de 
wijziging van het gebruik en de ruimtelijke inrichting van een op het plange-
bied gelegen textielfabriek. De eigenaars van de fabriek hebben te kennen 
gegeven de bedrijfsvoering te willen stoppen. Het plangebied is gelegen in het 
centrum van de kern Gemert. In het plangebied dient de woonfunctie uitge-
breid te worden en dient het mogelijk gemaakt te worden dat kantoren en 
ambachtelijke bedrijfjes zich hier kunnen vestigen. Het plan is te typeren als 
een globaal uit te werken plan met een beschrijving in hoofdlijnen voor de uit 
te werken gemengde doeleinden. Het plan is opgesteld met behulp van een 
adviesbureau. 
3 B. Situatieschets 
Het plangebied ligt aan de westzijde van het winkelcentrum van Gemert, maar 
wordt daarvan gescheiden door de ontsluitingsweg de Komweg. Een groot deel 
van het plangebied wordt in beslag genomen door twee textielfabrieken. Eén 
textielfabriek heeft ten tijde van de planvoorbereiding nieuwbouw op het 
bedrijventerrein in uitvoering. Vanwege de verkeersoverlast die de Komweg 
voor het plangebied oplevert, dient zorgvuldig de situering van functies in het 
plangebied gekozen te worden. Het is wenselijk om op het vrijkomende terrein 
de woonfunctie uit te breiden. De gedachten gaan primair uit naar woningen 
voor ouderen (seniorenwoningen). Voor deze categorie bewoners wordt het 
wonen nabij het (winkel)centrum als belangrijk gezien. Het gaat daarbij om 
woningen met een relatief kleine inhoud, waarbij zoveel mogelijk de begane 
grond het leefgedeelte moet vormen (slaapkamer en badkamer). Vanwege dit 
laatste is er sprake van een betrekkelijk grote bebouwde oppervlakte per kavel. 
De tuin daarentegen kan weer van bescheiden afmeting zijn. 
Vanuit de geluidshinder van de Komweg is het noodzakelijk om dichter bij deze 
weg minder geluidsgevoelige bestemmingen te realiseren waarmee het ver-
keerslawaai voor het overige terrein wordt afgeschermd. Langs de Komweg 
wordt daarom een strook voor kantoren, ambachtelijke bedrijfjes en/of maat-
schappelijke dienstverlening bestemd. 
De geluidsoverlast die de textielfabriek oplevert voor de realiseren bebouwing is 
door middel van betrekkelijk eenvoudige en economisch verantwoorde maatre-
gelen te reduceren tot een geluidsniveau dat de hoogst toegelaten geluidswaar-
de niet meer overschrijdt. 
Een resterende gedeelte van het plangebied bestaat uit functies waarvan 
verwacht mag worden dat deze gedurende de planperiode gehandhaafd zullen 
blijven. Dit geldt voor woningen, de textielfabriek en een vrij nieuw garagebe-
drijf. 
De gemeentelijk respondent geeft aan dat "bepaalde ontwikkelingen rondom een 
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van beide textielfabrieken voorzien werden, het terrein werd niet afgedekt met 
een bestemmingsplan. De gemeente was bang dat bij het ontbreken van een vorm 
van regulering de planning voor het centrum als geheel doorkruist zou kunnen 
worden. Daarom is met de nodige spoed dit plan ontwikkeld. " 
3 C. Voorbereiding 
De directe aanleiding is gelegen in het op termijn stoppen met de uitoefening 
van bedrijfsmatige activiteiten in een van de twee in het plangebied gelegen 
textielfabrieken. Hierdoor kan dit terrein vrijkomen voor de ontwikkeling van 
andersoortige activiteiten. De gemeente beschikt niet over een vigerend 
bestemmingsplan voor dit gebied, om die reden is snel een voorbereidingsbe-
sluit genomen en is met de voorbereiding van het bestemmingsplan gestart. 
In het planproces is snel de beleidskeuze gemaakt om, gezien de ligging ten 
opzichte het winkelcentrum, de woningbouwmogelijkheden vooral te gebruiken 
voor het huisvesten van "senioren". Vanwege de geluidsoverlast van de Komweg 
is afschermende bebouwing (kantoren etc.) noodzakelijk. 
Het planproces is inhoudelijk gestart met het uitvoeren van een verkavelings-
studie. Dit om de inrichtingsmogelijkheden en de capaciteit van het terrein te 
onderzoeken. De belangrijkste doelen die hierbij zijn gesteld betreffen: 
het maken van een aantrekkelijke woonsituatie met een zekere openheid 
het maken van een aantrekkelijke voetgangersroute van het plangebied 
naar het winkelcentrum (Toel. blz 8). 
De verkavelingsstudie heeft geresulteerd in een maximum capaciteitsbereke-
ning. Deze verkavelingsstudie vormt de basis voor de bestemmingsregeling in 
de voorschriften. De nieuwe regelgeving (WRO/Bro '85) wordt in de planopzet 
expliciet aangehaald; de mogelijkheden tot het opstellen van bestemmingsplan-
nen met een grote mate van flexibiliteit en globaliteit wordt als voordeel 
aangehaald. "Planvormen kunnen voortaan zodanig worden gekozen dat inge-
speeld kan worden op zich wijzigende omstandigheden en op nieuwe maatschap-
pelijke ontwikkelingen, zodat in veel gevallen het bestemmingsplan minder 
behoeft te worden aangepast" (Toel. pag. 13). De beschrijving in hoofdlijnen is 
alleen ingezet voor dat gedeelte van het plangebied dat op korte termijn in 
aanmerking komt voor functiewisseling en herinrichting. Door middel van de 
beschrijving in hoofdlijnen wordt de gewenste ruimtelijke kwaliteit veilig 
gesteld en wordt de kwalitatieve normering verduidelijkt, mede met behulp van 
kaartmateriaal. 
In het planvormingsproces wordt al snel duidelijk dat de eventuele bodemver-
ontreiniging die 'onder' de voormalige textielfabriek zou kunnen zitten de 
planrealisatie problematisch zou kunnen maken. In het voorontwerp-plan was 
daar naar het oordeel van de PPC onvoldoende rekening mee gehouden. Het 
plan is in die zin aangepast. Aan de projectrealisatie dient een bodemonderzoek 
vooraf te gaan, daarnaast moet de Inspecteur van de Volksgezondheid voor de 
Hygiëne van het Milieu worden gehoord. "Omdat het een spoedklus was is er in 
een vrij vroeg stadium informeel overleg geweest met de provincie. Van de 
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provincie is er wel een bijdrage geleverd om het plan globaal te houden" (ge-
meentelijk respondent). Tegen het ontwerp-plan zijn bij de gemeenteraad drie 
bezwaren ingediend (een particulier, een projectbureau en de eigenaar van het 
vrijkomende textielfabrieksterrein). 
De eigenaar van het textielfabrieksterrein heeft een bezwaar ingediend vanwe-
ge financieel-economische motieven. Men vreest dat door de situering van 
voornamelijk de woonfunctie op dit terrein (in plaats van winkels) de economi-
sche waarde van het terrein zou dalen. De beide andere bezwaarmakers richten 
zich in het bijzonder op de in hun ogen te geringe mogelijkheden ten aanzien 
van de detailhandel. De gemeenteraad verklaart de drie bezwaren ongegrond. 
Het Projectbureau handhaaft zijn bezwaren ook bij GS. Ook GS verklaren zijn 
bezwaren ongegrond. Bij het door hem ingediende bezwaarschrift bij GS heeft 
deze bezwaarmaker ook de exploitatieopzet in zijn bezwaarschrift bekritiseerd. 
Naar zijn mening heeft dit plan te weinig mogelijkheden voor detailhandel, 
zodat het plan financieel onuitvoerbaar wordt. GS verklaren ook zijn bezwaren 
ongegrond en keuren het bestemmingsplan goed. 
Het Projectbureau gaat tegen de uitspraak van GS in beroep bij de Raad van 
State, afdeling Geschillen van Bestuur. Nog voordat de uitspraak wordt 
verwacht trekt de bezwaarmaker zijn beroep in. Het Projectbureau heeft reeds 
in 1987 bezwaar aangetekend tegen een beslissing van de gemeenteraad van 
Gemert. De raad heeft toentertijd zyn bouwvergunning voor de bouw van een 
winkelcomplex in het plangebied geweigerd. Het projectbureau is tot het 
hoogste ressort doorgegaan, maar de beslissing van de gemeenteraad behoefde 
niet te worden aangepast. 
3 D. Planvorm 
Gekozen is voor een bestemmingsplan met een bestemming erin die te zijner 
tijd uitgewerkt moet gaan worden door B&W. Deze uit te werken bestemming 
("Uit te werken Gemengde doeleinden") is bestemd voor: woningen, kantoren, 
maatschappelijke doeleinden, zoals medische, sociale, culturele en educatieve 
doeleinden, bedrijven, wegen, voet- en fietspaden, parkeervoorzieningen, 
openbare nutsvoorzieningen. De uit te werken bestemming is door middel van 
een beschrijving in hoofdlijnen in ruimtelijke en functionele zin aan hoofdlijnen 
van beleid gebonden; in zekere zin de uitwerkingsregels (Deze bih is gedeelte-
lijk als tekstkader opgenomen). Door middel van een schetsje, behorende bij de 
bih, is een ruimtelijke differentiatie aangegeven van de verschillende doelein-
den. Zo is de woningbouw afhankelijk gemaakt van de mogelijkheden de 
geluidshinder onder de grenswaarde te kunnen brengen en is het 'zuiver' 
woongebied vooral in het middengebied geprojecteerd. De realisatie van 
kantoren en bedrijven wordt afhankelijk gesteld van het feit of de realisatie 
van deze functies geen afbreuk zal doen aan het woonklimaat. Daarnaast is als 
apart onderdeel in de bih opgenomen dat "ten aanzien van de woningen wordt 
gestreefd naar de realisering van woningen overwegend ten behoeve van oudere 
personen". In een tweede schetsje is de verkeersontsluiting en het bebouwings-
front visueel weergegeven. Het bebouwingsfront dient overeenkomstig de 
gegeven aanduiding te worden gerealiseerd. De verkeersontsluiting dient in 
hoofdzaak te worden gerealiseerd zoals is aangegeven. 
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Artikel 4 Uit te werken gemengde doeleinden -UGD-
Lid A Bestemmingsbepahngen 
1 Doeleindenomschnivine 
De op de kaart als zodanig aangewezen gronden zijn bestemd voor 
woningen, kantoren, maatschappelijke doeleinden, zoals medische, sociale, culturele, 
educatieve doeleinden, bedrijven, wegen, voet- en fietspaden, parkeervoorzieningen, bermen 
en andere groenvoorzieningen, andere tot een gemengd gebied behorende voorzieningen 
zoals (openbare) nutsvoorzieningen, met de daarbij behorende bouwwerken 
2 Beschmvmg in hoofdlimen 
Realisering van de in lid A genoemde bestemming dient te geschieden met inachtneming 
van de hieronder geformuleerde hoofdlijnen 
2a Algemeen 
De in lid A gegeven bestemming beoogt voor het terrein van de textielfabriek, bij beëindi-
ging van de bedrijfsactiviteiten vervangende functies aan te wijzen, waarbij 
- een juridisch kader wordt geboden voor realisering van bovengenoemde doelstelling, 
- een kader wordt geboden voor een nieuwe stedebouwkundige invulling 
2b Functionele aspecten 
Bij de functiewisseling wordt gestreefd naar 
1 Het realiseren van woningen waar de kwalitatieve voorwaarden voor een goed woonmi-
lieu met betrekking tot (geluid-)hinder aanvaardbaar is te achten, 
2 het realiseren van kantoren, bedrijven en/of maatschappelijke doeleinden, voor zover 
zulks geen afbreuk doet aan hel woon- en leefklimaat van de binnen de bestemming te 
realiseren wonmgen 
2c Stedebouwkundige hoofdstructuur 
1 binnen de op de kaart blad 2 aangegeven zone "woongebied" zullen uitsluitend woningen 
met bijbehorende voorzieningen als wegen, voetpaden, parkeer- en groenvoorzieningen, 
worden gerealiseerd, 
2 binnen de op kaart 2 blad 2 aangegeven zone "groenvoorzieningen en parkeren" zullen 
uitsluitend voetpaden, parkeer- en groenvoorzieningen worden gerealiseerd, 
3 binnen de op de kaart blad 2 aangeven zone "voorwaardelijk wonen I" zullen slechts dan 
woningen worden gerealiseerd, indien een sanering van het industrielawaai ten gevolge van 
het bednjf binnen de bestemming -B(i)- tot gevolg heeft dat de woningen kunnen voldoen 
aan de in of krachtens de Wet Geluidhinder geldende grenswaarden, 
4 indien met aan de onder 3 genoemde voorwaarden kan worden voldaan of wordt 
voldaan, zullen binnen de bedoelde zone kantoren en/of maatschappelijke doeleinden mogen 
worden gerealiseerd, 
5 binnen de op de kaart blad 2 aangeven zone "voorwaardelijk wonen II" mogen wonin-
gen, kantoren, bedrijven en/of maatschappelijke doeleinden worden gerealiseerd indien kan 
worden voldaan aan de in of krachtens de wet geluidhinder geldende grenswaarden, 
6 voor zover op de kaart blad 3 is aangeven zullen de bebouwingsfronten van woningen en 
andere gebouwen worden gesitueerd overeenkomstig de gegeven aanduiding, 
2d Verkeersstructuur 
2e ten aanzien van de woningen wordt gestreefd naar de realisering van woningen overwegen-
de ten behoeve van oudere personen, 
2f 1 de gebouwen ten behoeve van kantoren, bedrijven en/of maatschappelijke doeleinden die 
binnen de op kaartblad 2 aangeven zone ' voorwaardelijk wonen II ' worden gerealiseerd, 
zullen met de voor het publiek toegankelijke zijde hoofdzakelijk zijn gericht naar de 
Komweg, 
2 te bouwen dienstwoningen zullen aan de van de Komweg afgelegen zijde worden 
gerealiseerd 
Tekstkader 10 5 Doeleindenomschnjving en beschrijving in hoofdlijnen van het Bestemmingsplan 
Komplan-West, gemeente Gemert 
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In dit uit te werken gebied zullen minimaal 20 en maximaal 45 woningen 
worden gerealiseerd. Naast de bih zijn nog een aantal uitwerkregels geformu-
leerd. Deze gaan vooral in op de toe te laten categorieën van bedrijven. Daar-
naast is de door de PPC voorgestelde voorwaarde, dat er zekerheid moet zijn 
over de grondverontreiniging, in deze uitwerkregels opgenomen. 
Naast deze uit te werken bestemming zijn nog zeven bestemmingen opgeno-
men: Vrijstaande woningen, met bijbehorende erven, vrijstaande of aaneenge-
sloten woningen, met bijbehorende erven, tuin of onbebouwd erf, maatschappe-
lijke doeleinden met bijbehorende erven, garagebedrijf met bijbehorende erven, 
Wegverkeer. Deze bestemmingen zijn gedetailleerd bestemd. 
Naast de schetsen die in de bih zijn opgenomen is tevens als bijlage een verka-
velingschets bijgevoegd, deze is in eerste instantie gebruikt om de planvoor-
schriften op te kunnen stellen. Daarna heeft deze in de inspraak een rol 
gespeeld, om "de burger een idee te geven wat het bestemmingsplan eigenlijk 
bedoelt" (gemeentelijk respondent). 
3 E. Planhantering na goedkeuring 
Het plan heeft nog niet geleid tot daadwerkelijke realisatie van datgene wat in 
het plan is weergegeven. In de ontwerpfase heeft het plan belangrijke ontwik-
kelingen tegen kunnen houden. De gemeente heeft de detailhandel zoveel 
mogelijk willen concentreren in het winkelcentrum. Een projectontwikkelaar 
heeft beoogd op het vrijkomende fabrieksterrein een groot winkelcomplex te 
verwezenlijken. Op grond van de bouwverordening en ondersteund door het 
voorbereidingsbesluit en het plan in voorbereiding kon de gevraagde vergun-
ning uiteindelijk worden geweigerd. De weigering is door het projectbureau 
aangevochten en heeft op dit planproces invloed gehad 
Het fabrieksterrein is begin 1994 nog niet vrij van bedrijfsactiviteiten, de oude 
fabrieksgebouwen staan nog overeind. Op het moment dat de gebouwen zijn 
afgebroken en er een bodemonderzoek heeft plaatsgevonden gaat het over in 
handen van de gemeente; zo heeft zij contractueel laten vastleggen. 
De gemeentelijk respondent geef aan: "Als gevolg van veranderingen in de 
woningmarkt en trouwens ook in de stedebouwkundige aspecten zal het plan niet 
volgens de suggestieverkaveling worden gerealiseerd. Zo denken we tegenwoordig 
anders over tuinen aan de straatzijde. En we zien nu dat de kantorenbehoefte in 
het centrum sterk dreigt af te nemen. De verandering van de gebouwenmarkt 
heeft daarmee dus invloed op de opzet van de verkaveling". 
De respondent van het bureau vindt dat voorafgaand aan de opstelling van het 
plan er duidelijkheid moet zijn over de te maken keuzes. Dus niet alles open 
laten, maar: "Het beleid, zoals we dat opgenomen hebben in het bestemmings-
plan moet eindig zijn. Ik bedoel daar mee dat we alleen datgene moeten neerleg-
gen dat we waard vinden te behouden of juist om te realiseren. " 
3 F. Interpretatie 
De gemeente Gemert besteedt veel van haar werkzaamheden ten aanzien van 
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het opstellen van bestemmingsplannen uit aan haar vaste adviesbureau. Zo ook 
in dit geval. De opdracht die aan het bureau is verstrekt laat het bureau veel 
ruimte hoe het bestemmingsplan vorm te geven. De gemeente Gemert heeft het 
door het bureau opgestelde plan bezien als een traditioneel bestemmingsplan; 
de in kwalitatieve termen gegoten bih is door de gemeente gezien als traditio-
nele uitwerkingsregels. 
Het bureau kiest doelbewust voor bestemmingsplannen nieuwe stijl, om 
daarmee het bestemmingsplan een zekere levensduur te geven waarmee het 
plan de ruimtelijke ontwikkeling van het plangebied kan begeleiden. In deze 
gemeente, waarmee het bureau een vaste relatie onderhoudt, is dit plan het 
eerste nieuwe stijl plan. In dit bestemmingsplan is het 'nieuwe stijl karakter' 
bescheiden ingebracht. De uitwerkingsregels zijn kwalitatief van karakter en 
laten de gemeente speelruimte bij de invulling van het plangebied. Hiermee 
heeft het bureau de gemeente willen laten proeven aan de nieuwe mogelijkhe-
den. De wijze van regelen heeft bij het contact tussen bureau en gemeente niet 
centraal gestaan, bepaalde concrete vraagstukken overheersten deze bijeenkom-
sten (zoals bodemverontreiniging en geluidsoverlast). De gemeente wilde snel 
beschikken over een rechtsgeldig bestemmingsplan, omdat het vreesde dat 
indien het bedrijf in het plangebied zou vertrekken zich ongewenste ontwikke-
lingen in het dorpscentrum voor zouden doen. 
Het bureau heeft in eerste instantie een verkavelingschets gemaakt om de 
mogelijkheden van het plangebied te bestuderen, hierop is tevens de exploita-
tieopzet gebaseerd. Deze schets heeft ook bij de inspraakrondes een rol ge-
speeld. 
In deze casus is het bestemmingsplanproces gebruikt ter voorkoming van 
ongewenste ontwikkelingen en is het bestemmingsplan zo vormgegeven dat 
indien het plangebied vrijkomt voor bouwactiviteiten, het document de ruimte-
lijke ontwikkelingen kan sturen. 
4 Plan Elsendorp-Dompt (Gemert, Noord-Brabant) 
Goedkeuring GS: 24 oktober 1991 
4 A. Inleiding 
Het bestemmingsplan is opgesteld met de bedoeling de uitbreiding van de kern 
Elsendorp van de gemeente Gemert mogelijk te maken. De bouwmogelijkheden 
voor dit dorp zijn op het moment van planvoorbereiding nagenoeg benut. 
Het plan wordt in de planvoorschriften getypeerd als globaal eindplan. In het 
plan is tevens een beschrijving in hoofdlijnen opgenomen. Door de nadere 
aanduidingen op de plankaart (bijv. de max. breedte, diepte en hoogte van de 
woningen) en de verkavelingsschets (die een belangrijke rol speelt gedurende de 
planprocedure) (zie onderdeel C: de Voorbereiding) is het plan nader gedetail-
leerd. Het plan is opgesteld met behulp van een adviesbureau. 
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4 В. Situatieschets 
Het plangebied is gelegen aan de oostkant van de kern Elsendorp en bevat op 
het moment van het opstellen van het bestemmingsplan in hoofdzaak weilan­
den. In de dan vigerende plannen is het gebied bestemd als "agrarisch gebied 
met zeer beperkte bebouwing". In het plangebied ligt een monumentale 
boerderij ("De Dompt"). Deze boerderij wordt nog gebruikt als agrarisch bedrijf, 
het is een veehouderij. Als gevolg daarvan heeft het bedrijf een milieuvergun­
ning. Deze vergunning leidt ertoe dat over een deel van het plangebied een 
milieucirkel ligt die woningbouw daar uitsluit. Met technische maatregelen is 
geen afdoende voorziening mogelijk. Om die reden heeft de gemeente deze 
boerderij verworven. 
"De bouwmogelijkheden die het dorp heeft, neergelegd in het bestemmingsplan 
'Elsendorp 1976', inclusief het eerste uitwerkings- c.q wijzigingsvoorschrift, zijn 
in 1990 volledig benut. Omdat ook in de toekomst in Elsendorp een zekere 
behoefte aan ruimte voor woningen zal bestaan moeten thans nieuwe bouwmoge­
lijkheden worden gezocht, zodat tijdig de juridische planologische voorbereiding 
kan plaatsvinden. Hiermee moet kunnen voorzien in de behoefte aan woningen 
in de periode 1990-2000" (Toel. blz 1). 
Op grond van de uitgangspunten zoals die in het provinciale beleid zijn 
neergelegd heeft het dorp Elsendorp in de bestemmingsplanperiode capaciteit 
voor circa 50 woningen. 
Voor een klein deel van deze capaciteit zijn in het dorp zelf nog een aantal 
lokaties vrij, maar deze zullen voornamelijk worden gebruikt voor ouderenhuis­
vesting in de sociale huursector. Voor de uitbreidingslokatie zullen voorname­
lijk vrije sector en premiekoopwoningen worden gebouwd. 
4 C. Voorbereiding 
De gemeente heeft in 1989 de uitgangspunten geformuleerd, die zijn vertaald in 
een verkavelingsplan: Dit verkavelingsplan heeft ten grondslag gelegen aan het 
bestemmingsplan" (Toel. blz 6). 
De gemeentelijk respondent geeft aan dat de verkavelingsschets in deze 
situatie onmisbaar is: "Je moet in zo'n plan een capaciteitsberekening hebben. 
Die kun je moeilijk leveren zonder dat je je verdiept hebt in de hoeveelheid 
woningen die bij benadering in het plangebied passen. Dat ga je verkavelen en 
uiteindelijk kun je dat resultaat gebruiken om je plan op te bouwen. Ook naar 
buiten toe gebruiken we deze kaart. Bij de inspraak-avond is deze verkavelings-
kaart ook gebruikt. Deze kaart spreekt de mensen aan. Het geeft een goed beeld 
hoe het plan zich gaat vormen. Een leek begrijpt zo'n bestemmingsplankaart 
toch niet. Ik denk dat dat ook een aspect is van de huidige ontwikkeling hoe je 
bestemmingsplannen maakt. In het bestemmingsplan geef je de structuur aan, 
dat is een heel abstract gegeven. Maar dat is voor de burger niet te lezen. Dus 
maak je zo'n verkaveling en zegt er meteen bij dat een aantal dingen veranderd 
kunnen worden, bijvoorbeeld dat de percelen smaller kunnen worden. Dat zit 
wel in de abstractie van het bestemmingsplan, maar die staat niet in concreto op 
zo'n kaart. Dat verschil wordt denk ik steeds groter, want het abstractieniveau 
van bestemmingsplannen wordt steeds hoger. " 
315 
"De gemeente heeft de eigendommen van de in het plan gelegen gronden verwor-
ven. De opzet is dat het zuidelijk gedeelte van het plangebied in eerste instantie 
voor woningbouw in aanmerking komt. In een later stadium zal het noordelijk 
plandeel worden gerealiseerd" (Toel. blz 17). 
De respondent van het bureau verwoordt zijn inbreng aldus: "Het was vrij 
duidelijk wat de gemeente voorstond in dit gebied, er speelden geen noemens-
waardige conflicten, en bovenal de gemeente had het eigendom. Vandaar dat ik 
toen zei: 'Jongens waarom ouderwets?'. Want bij de beoordeling door de provin-
cie wordt natuurlijk gekeken of het plan flexibel en modern is. Als het dan 
zonder meerkosten kan, dan zou je gek zijn om het niet te doen. Dan drijf je 
makkelijker mee. Wij hebben wat ervaring met globale eindplannen. Dan zeg je: 
'het kan heel simpel, en je kunt er wat aan hebben.'" 
De PPC heeft in het vooroverleg in zijn reactie geen opmerkingen over de wijze 
waarop het bestemmingsplan is inhoud gegeven. Naast enkele detailopmerking 
(verduidelijking etc.) richt de PPC zich op de maximale bouwcapaciteit van het 
bestemmingsplan. Deze overschrijdt de toegestane bouwmogelijkheden die het 
dorp heeft op grond van het streekplan. 
De inspraakavond is redelijk druk bezocht (35 pers.) en heeft niet tot aanpas-
singen van het plan geleid. 
Tegen het plan wordt een bezwaarschrift ingediend door een particulier, gericht 
op een detail. De gemeente weerlegt dit bezwaar. 
Bij GS zijn geen bezwaren ingediend. Naar aanleiding van de provinciale 
behandeling is er nog contact geweest tussen provincie en gemeente. Vanuit de 
provincie was er onduidelijkheid ten aanzien van de maximaal toegestane 
woningbouw. "Door de PPC is reeds bij het ontwerp-bestemmingsplan opgemerkt 
dat in Elsendorp circa 50 woningen gerealiseerd mogen worden. Dit bestem-
mingsplan kent een theoretische capaciteit van maximaal 60 woningen, waar-
door er in Elsendorp een overcapaciteit zou ontstaan. B&W van Gemert hebben 
echter bij brief van 3 oktober 1991 medegedeeld dat het plan Elsendorp-Dompt 
zal worden gerealiseerd volgens het (bij brief gevoegde) verkavelingsplan. Dit 
verkavelingsplan brengt de werkelijke capaciteit op 43 woningen. Op basis van 
deze nadere informatie kunnen wij met dit bestemmingsplan instemmen. Voor 
het overige hebben wij uit provinciaal planologisch oogpunt tegen dit plan geen 
bezwaren" (Beslissing van GS Noord-Brabant (24-10-91) nr. 50214). Het globale 
bestemmingsplan, met de daarbij behorende speelruimte, is door de verkave-
lingsschets in grote mate geconcretiseerd. In de voorschriften wordt op geen 
enkele wijze verwezen naar deze schets. 
In de beslissing van GS wordt echter aan deze schets een grote waarde toege-
kend, hoewel de schets in tegenspraak is met datgene dat in de bih is opgeno-
men. In de bih staat dat "tenminste 50 woningen ... mogen worden gerealiseerd." 
4 D. Planvorm 
Het plan is te typeren als een globaal eindplan voor de nog te realiseren 
woningbouw met de daarbij behorende infrastructuur. De overige reeds 
316 
bestaande bestemmingen zijn redelijk gedetailleerd bestemd. 
Het bestemmingsplan bestaat uit zeven bestemmingen: Woongebied met 
bijbehorende voorzieningen, Bedrijven en/of kantoren met bijbehorende erven, 
Agrarische doeleinden met beperkte bebouwing, Wegverkeer, Fietspad, Groen-
voorzieningen, Water. 
De bestemming "Woongebied met bijbehorende voorzieningen" is bestemd voor: 
wonen, maatschappelijke doeleinden, zoals medische, sociale, culturele, educa-
tieve of religieuze doeleinden, (openbare) nutsvoorzieningen, verkeersvoorzie-
ningen, groen- en speelvoorzieningen en andere tot een woonwijk behorende 
voorzieningen, met de daarbij behorende gebouwen. 
De realisatie van deze bestemming is in hoofdlijnen weergegeven, deze bih is 
gedeeltelijk als tekstkader opgenomen. Het aantal woningen is nog niet 
vastgelegd, in de bih is opgenomen dat in het plangebied minimaal 50 en 
maximaal 60 woningen mogen worden gerealiseerd. De onderverdeling naar 
aard van de woningen is in de bih eveneens weergegeven. Minimaal 20 wonin-
gen vrijstaand, twee of meer aaneen: minimaal 14 woningen en gestapelde 
woningen: maximaal 6. Deze woningdifferentiatie is op de kaart als nadere 
aanduiding weergegeven, zodat de globale kaart hierdoor wordt geconcretiseerd. 
Daarnaast is op de plankaart de maximale goot- en bouwhoogte van de wonin-
gen weergegeven. De situering van de woningen (de onderlinge afstand tot de 
woningen) is in streefwaarden neergelegd. De oriëntatie van de woningen is op 
de plankaart ook weergegeven en de voorschriften verwijzen hiernaar: "de 
bebouwingsfronten (voorgevels) van woningen dienen te worden gesitueerd 
overeenkomstig de gegeven nadere aanwijzing "oriëntatie voorgevel"". In de 
voorschriften zijn geen woningbreedtes aangegeven. 
De verkeersvoorzieningen zijn door middel van aanduidingen op de plankaart 
eveneens geconcretiseerd. De voorschriften: "de buurtontsluitingsweg dient te 
worden gerealiseerd overeenkomstig de op de kaart aangegeven nadere aanwij-
zing "verkeersontsluiting"". 
B&W hebben zich door middel van de nadere eisen regeling binnen deze 
bestemming enige speelruimte verschaft. De nadere eisen regeling laat ruimte 
aan de onderlinge afstand die woningen tot elkaar dienen te hebben en aan de 
situering van bijgebouwen en uitbreidingen van woningen. 
Vooruitlopend op de vaststelling van het bestemmingsplan is een anticipatie-
procedure gevolgd ten behoeve van de vestiging van een slagerij annex loon-
slachtersbedrijf met beperkte detailhandel. In concreto komt dit neer op het 
bieden van een mogelijkheid dat er op bescheiden schaal varkens en runderen 
zullen worden geslacht, waarna verkoop van vers vlees kan plaatsvinden. In de 
praktijk wordt verwacht dat er maximaal twee dagen per week geslacht zal 
gaan worden, alleen voor de eigen slachterij, dus geen slachtingen voor andere 
slagerijen. Het loonslachtersbedrijf, is ruim bestemd. Dit houdt in dat op het 
terrein waarop dit bedrijf is gelegen bedrijven tot categorie 3, groothandelsbe-
drijven en kantoren kunnen worden gerealiseerd. Het reeds bestaande gebouw 
is als bebouwingsvlak aangegeven. Daarnaast zijn nog ruime bouwmogelijkhe-
den gelaten. Binnen de gegeven bestemming is ruimte aan andere vormen van 
bedrijvigheid gelaten. 
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Vanwege de specifieke ontwateringsfunctie die dit gebied heeft ten opzichte van 
het omringende gebied is het van belang dat de reeds bestaande noord-zuid 
verbinding behouden moet blijven. In verband met deze functie moet wel een 
watergang worden gehandhaafd, maar dat hoeft niet op de huidige plaats. Op 
de plankaart is deze bestemming op de huidige plaats ingetekend. 
4 E. Planhantering na goedkeuring 
Ten aanzien van de wijze waarop dit bestemmingsplan de ruimtelijke ontwik-
keling van het plangebied ondersteunt, merkt de gemeentelijk respondent op: 
"Op dit moment is de lijst van woningzoekenden voor sociale huurwoningen in 
Elsendorp minimaal. De woningbouwvereniging heeft de laatste jaren niet ge-
bouwd, eerlijk gezegd ziet het er niet naar uit dat dat de komende tijd zal 
veranderen, hoewel de ruimte er nu wel ligt. De grond is eigendom van de 
gemeente. Maar op het moment is de vraag naar vrije sector woningen erg groot. 
Er is al veel vrije sector gebouwd, de rest zal het ook wel worden ... De fasering 
die we in het plan hebben aangebracht werkt goed. Vanaf het zuiden vullen we 
zo het plangebied in. " 
In de realisatiefase is in de eerste fase vooral ook ruimte gelaten aan vrije 
sector woningbouw, met name vrijstaande woningen. In het noordelijk deel van 
het plangebied is plaats ingeruimd voor aaneengebouwde woningen (premie-
koop). In de allerlaatste fase is ruimte gelaten voor de bouw van zogenaamde 
"bijzondere woonbebouwing" (op de plankaart als zodanig aangegeven en 
gekoppeld aan een specifieke locatie). Onder deze bijzondere woonbebouwing 
kan worden verstaan: gestapelde woningen en/of eengezinswoningen. 
In de "Infowinkel" van het gemeentehuis liggen voor bouwlustige burgers 
kopieën van de belangrijkste onderdelen van de vigerende bestemmingsplan-
nen. Ten aanzien van burgers die in Elsendorp zouden willen gaan bouwen zijn 
de nadere eisen en de voorschriften omtrent het bouwen van de bestemming 
"Woongebied met bijbehorende voorzieningen" neergelegd. Opvallend bij deze 
kopieën is dat, ondanks het feit dat in het bestemmingsplan omtrent de breedte 
geen regeling is opgenomen, de diepte en breedte van woningen aan maxima is 
gebonden. Bij de nadere eisen die B&W aan de diepte en breedte van woningen 
kunnen stellen zijn deze maxima bijgetypt. De burger krijgt hierdoor zicht op 
een soort maximum rek die B&W zullen hanteren, alleen vinden niet al deze 
maxima hun grondslag in het bestemmingsplan. 
Bij de kopie die voor de burger op het gemeentehuis klaar ligt is tevens de 
verkavelingsschets bijgevoegd. Deze schets is nog verder geconcretiseerd dan 
ten tijde van de inspraakavond. Op de schets is iedere woning genummerd, de 
fasering is strikt gekoppeld aan de rangorde. Tevens is de schets bijgewerkt, in 
de zin dat de reeds gerealiseerde woonbebouwing is ingetekend zoals die ook 
daadwerkelijk is gerealiseerd. 
De bih, zo geeft de gemeentelijk respondent aan: "heeft in een gemeente als 
Gemert veel minder betekenis dan de tekst die in de voorschriften staat. Het 
bestemmingsplan dat valt bij ons open op de bladzijde waar de voorschriften 
staan, dus daar waar je kunt zien waar we wel of niet een bouwvergunning 
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kunnen verlenen. Dat is toch uiteindelijk wat we willen weten. De flauwekul van 
bestemmingsplannen moeten beleidsplannen zijn, dat is een verhaal uit de jaren 
zeventig en dat hebben we gehad. Ik overdrijf nu misschien een beetje maar heel 
concreet willen we nu bestemmingsplannen die je gebruikt om wel of niet 
vergunningen te verlenen". 
4 F. Interpretatie 
De relatie tussen gemeente en bureau is ook in dit planproces nog steeds intact. 
De opdracht die de gemeente aan het bureau meegeeft is vrij duidelijk. Het 
plangebied, dat in handen van de gemeente is, dient voor de komende tien jaar 
plaats te bieden aan de woningbouw voor de kern Elsendorp. Het bureau heeft 
de gemeente overgehaald om het bestemmingsplan 'modern' te laten zijn. De 
gemeente is hierin meegegaan, vooral omdat het bureau de gemeente voor heeft 
gehouden dat de provinciale behandeling wel eens sneller zou kunnen verlopen 
indien het plan modern oogt (strategisch-tactische overwegingen). 
Het bureau heeft, evenals in de voorgaande casus, ook bij dit plan een sugges-
tieschets bijgevoegd. Deze heeft in het overleg tussen gemeente en bureau en 
bij het opstellen van de exploitatieberekening een grote rol gespeeld. Ook bij de 
inspraak en bij de provinciale behandeling speelt deze schets een grote rol. 
In de voorschriften van het bestemmingsplan wordt ruimte gelaten aan de 
realisatie van 60 woningen. Minimaal zouden volgens de voorschriften in het 
plangebied uiteindelijk 50 woningen gerealiseerd dienen te worden. In de 
suggestieschets zijn 43 woningen ingetekend, dat overeenkomt met het maxi-
male contingent woningen dat de kern Elsendorp mag bouwen. GS van de pro-
vincie Noord-Brabant keuren het globale bestemmingsplan goed, onder verwij-
zing naar de suggestieschets. De provincie zoekt houvast bij het uitoefenen van 
haar toezichtstaak en vindt deze in de suggestieschets; het globale eindplan 
biedt hen dat houvast niet. Ondanks dat de provincie vernieuwing van de be-
stemmingsplanpraktijk voorstaat, zoekt de provincie steun in detaillering. Het 
globale karakter van het plan wordt - mede door de uitspraak van GS - in 
belangrijke mate gedetailleerd. 
In de hantering van het bestemmingsplan speelt de suggestieschets een grote 
rol. Deze schets wordt aangehouden als leidraad voor de invulling van het 
plangebied. De rol van de plankaart is nagenoeg uitgespeeld. Het bestemmings-
plan, dat ruimte laat aan diverse mogelijke invullingen van het plangebied, is 
in de werkingssfeer een detail-plan. 
Ten aanzien van de inrichting van het plangebied heeft het bestemmingsplan 
een sturende rol gespeeld. De dienst bouw- en woningtoezicht van de gemeente 
heeft ten behoeve van de planhantering de suggestieschets nodig gehad ter 
concretisering. Hiermee zijn de door het bureau ingebrachte innovatieve 
oplossingen grotendeels genegeerd. Implementatiestudies laten zien dat indien 
op de 'werkvloer' geen draagvlak bestaat voor gekozen oplossingen, deze ook 
geen toepassing zullen vinden (zie hiervoor onder meer De Lange, 1995:221). 
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Artikel 4 Woongebied, met bijbehorende voorzieningen -W(bv)-
Lid A Bestemmingsbepalingen 
1 Doeleindenomschrijving De op de kaait als zodanig aangewezen gronden zijn bestemd 
voor wonen, maatschappelijke doeleinden, zoals medische, sociale, culturele, educatieve of 
religieuze doeleinden, (openbare) nutsvoorzieningen, groen- en spelvoorzieningen, andere 
tot een woonwijk behorende voorzieningen, met de daarbij behorende gebouwen, andere 
bouwwerken en andere werken 
2 Beschrijving in hoofdlijnen Realisering van de onder 1 genoemde doeleinden dient te 
geschieden met inachtneming van de hieronder geformuleerde hoofdlijnen 
a met betrekking tot de woningen 
al ten minste 50 woningen zullen en ten hoogste 60 woningen mogen worden gerealiseerd, 
waarbij de volgende onderverdeling zal worden nagestreefd 
ala vrijstaande woningen minimaal 20, 
alb woningen m blokken van ten minste twee aaneengesloten woningen minimaal 14, 
ale gestapelde woningen minimaal 6, 
a2 gestreefd wordt naar een situering van woningen en/of blokken, zodanig dat 
a2a de afstand tussen twee achtergevels van woningen tenminste 18 m zal bedragen, 
a2b de afstand tussen een achtergevel en de zijgevel met minder dan 9 m zal bedragen, 
a2c de afstand tussen twee voorgevels van woningen dan wel tussen voorgevels en achtergevels 
van verschillende womngen met minder dan 15 m zal bedragen, deze bepaling is met van 
toepassing op patiowo , hoekopl bij blokken van aaneengesl wo en bij bijz woonvormen, 
аЗа gestreefd wordt naar een verkaveling, waarbij de perceelsoppervlakte van de woningen 
tenminste 2,2 maal de grondoppervlakte van de woning zal bedragen, 
a3b de bebouwde oppervlakte van een perceel ten hoogste 50% mag bedragen, 
аЗс de onder 1 en 2 opgenomen bepalingen zijn met van toepassing op patiowoningen, hoekopl 
bij blokken van aaneengesloten woningen, gestapelde womngen en op bijz woonvormen, 
b met betrekking tot de verkeersaspecten 
с met betrekking tot de bebouwingsstructuur 
cl voor ¿over op de kaart is aangegeven zullen de bebouwingsfronten (voorgevels) van de 
woningen dienen te worden gesitueerd overeenkomstig de gegeven nadere aanwijzing 
"onentatiegrens voorgevel", 
c2 voor de gebieden waar op de kaart achter de nadere aanwijzing "onentatiegrens voorgevel" 
de nadere aanwijzing "gesloten bebouwing" is gegeven zullen uitsluitend blokken van 
tenminste 2 aaneengesloten eengezinswoningen met de op de kaart bij de genoemde 
aanwijzingen gegeven maatvoeringen mogen worden gebouwd, 
c3 voor de gebieden waar op de kaart achter de nadere aanwijzing "onentatiegrens voorgevel" 
de nadere aanwijzing "Open bebouwing" is gegeven, zullen uitsluitend vnjstaande of 
blokken van ten hoogste twee aaneengesloten eengezinswoningen met de op de kaart bij de 
aanwijzing gegeven maatvoenng, mogen worden gebouwd, 
c4 voor het gebied waar op de kaart de nadere aanwijzing "bijzonder woonbebouwing 
toegestaan" is gegeven, mogen worden gebouwd 
- gestapelde woningen en/of eengezinswoningen, bebouwing ten dienste van maat-
schappelijke doeleinden, waarbij de oriëntatie zal worden gencht op het openbaar gebied, 
de perceelsoppervlakte niet meer mag bedragen dan 1500 m2 
d Ruimtelnke structuur 
da Bij de realisering van de bebouwing zal ter plaatse van het op de kaart aangeven bebou-
wingsprofiel de in dat profiel op de kaart gegeven maatvoenng in acht worden genomen, 
db Voor zover op de kaart zulks nader is aangegeven, zullen aan de oostzijde van het 
plangebied de gegeven maatvoenngen in acht worden genomen 
e Met betrekking tot de woonomgeving Ongeveer bij de op de kaart aangegeven nadere 
aanwijzing "plein, openb gr " zullen pleinen, groen- en/of speelvoorz worden gerealiseerd 
Tekstkader 10 6 Doeleindenomschnjving en beschrijving in hoofdlijnen van het bestemmingsplan 
Elsendorp-Dompt, Gemeente Gemert 
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Doorwerking? 
Beide bestudeerde besluitvormingsprocessen binnen de gemeente Gemert 
worden ook op deze plaats bezien vanuit de idee van doorwerking. 
Voorbereidingsproces 
Het bestemmingsplan is in beide gevallen opgesteld door een adviesbureau, die 
daarbij zelfstandig de vormgeving van dat plan heeft bepaald. Het bureau heeft 
de nieuw geboden mogelijkheden op grond van de wetswijziging bewust in het 
bestemmingsplan opgenomen. De gemeente is er zich voor wat betreft het 
eerste generatie bestemmingsplan nauwelijks van bewust geweest, dat het om 
een bestemmingsplan gaat waarin gebruik gemaakt is van de nieuw geboden 
mogelijkheden. In het tweede generatie bestemmingsplan is door het bureau 
eveneens bewust gebruik gemaakt van de nieuw geboden mogelijkheden. Als 
extra argument naar de gemeente heeft het bureau strategisch-tactische 
motieven gebruikt (provinciale behandeling vergemakkelijken). De houding van 
de provincie Noord-Brabant komt bij de actoren over als zou de provincie 
vernieuwing van de bestemmingsplanpraktijk voorstaan. 
Planhantering 
Zowel het eerste generatieplan als het tweede generatieplan in deze gemeente 
bevat een suggestieschets. Het eerste generatieplan is nog nauwelijks aange-
wend; het terrein is nog niet vrijgekomen voor bouwactiviteiten (wel heeft het 
plan een rol gespeeld bij het weren van ontwikkelingen. Zonder dat dat 
overigens heeft geleid tot het weigeren van vergunningen). Het tweede genera-
tieplan is wel aangewend; het plangebied is voor een groot gedeelte ingevuld. 
De nieuwe mogelijkheden worden daarbij niet gebruikt; de suggestieschets 
daarentegen wordt intensief gebruikt. Deze schets wordt als verkavelingsplan 
gehanteerd voor de ontwikkeling van het plangebied. 
Ten aanzien van de ruimtelijke ontwikkeling van het plangebied speelt in beide 
gevallen het bestemmingsplan een prominente rol. In beide gevallen vormt het 
bestemmingsplan het document waaraan de ruimtelijke ontwikkelingsprocessen 
(zullen) worden getoetst. Hiermee sluit de gemeentelijke handelswijze aan bij 
het proces van re-institutionalisering, dat de wetgever heeft beoogd te bewerk-
stelligen door middel van de wetswijziging. 
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5. Plan Wesepe (01st, Overijssel) 
Goedkeuring GS: 6 november 1989 
5 Α. Inleiding 
Het bestemmingsplan Wesepe is opgesteld met als doel de bouw mogelijk 
maken van circa 23 woningen in de kern Wesepe van de gemeente Olst, waarbij 
overigens een groot aantal daarvan reeds door middel van artikel 19 zijn 
gerealiseerd. Het plan is opgesteld door een adviesbureau. Het is zowel voor de 
gemeente als ook voor het bureau de eerste keer dat van de nieuwe mogelijkhe­
den van de WRO/Bro'85 gebruik is gemaakt. 
Het plan is redelijk globaal opgesteld, de beschrijving in hoofdlijnen geeft de 
randvoorwaarden waaraan bij de inrichting en het beheer van het gebied moet 
worden voldaan. 
5 B. Situatieschets 
Het plan Wesepe omvat een tweetal relatief kleine gebieden aan de rand van de 
gelijknamige kern en is zowel bedoeld voor de uitbreiding als voor het beheer 
van nog te bouwen c.q. reeds gebouwde woningen. 
Het betreft hier een beknopt "probleemloos" plan in die zin dat de bestem­
mingsplanprocedure zeer voorspoedig is verlopen en er geen bezwaren tegen het 
plan zijn gemaakt. 
Het adviesbureau, dat het plan heeft opgesteld, is het vaste adviesbureau van 
de gemeente sinds 1982. Het bureau staat positief ten aanzien van "nieuwe 
planvormen" en heeft bij de gemeente Olst een gewillig oor gevonden voor zijn 
ideeën. 
Bij het onderhavige plan is sprake geweest van een werkgroep, waarbij ook 
medewerkers van Bouw & Woningtoezicht zijn betrokken. De inbreng van deze 
medewerkers is gering geweest, zo oordeelt de medewerker van het adviesbu-
reau. Echter het geeft hen wel het idee dat ze bij het maken van het plan 
betrokken zijn geweest en er ontstaat enig begrip voor de wijze waarop het plan 
vorm wordt gegeven. 
5 С Voorbereiding 
De aanleiding tot het opstellen van het bestemmingsplan is gelegen in de 
behoefte om een actuele regeling voor de via art. 19 WRO reeds gebouwde 
woningen op te stellen. Het bestemmingsplan is bedoeld voor in totaal 23 
woningen (en 2 woonwagenstandplaatsen). Het programmatisch deel van het 
plan is, uitgaande van een bouwtempo van 3/4 woningen/jaar op ongeveer 6 
jaar geschat. 
Het daadwerkelijk initiatief tot het opstellen van het plan is gekomen van de 
gemeentelijk medewerker RO. Het betreft hier dus een ambtelijk initiatief. 
In deze fase heeft het bureau contact gezocht met de provincie om een aantal 
onduidelijkheden eens door te spreken. Dit betrof niet specifiek dit plan, maar 
het ging hierbij om in de beginfase wat concrete vraagstukken door te spreken. 
De provinciale respondent geeft aan dat: "De aftastende fase bracht veel 
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onduidelijkheden met zich mee. We hebben met meerdere bureaus om de tafel 
gezeten. Ook met het huisbureau van Olst. We dachten mee met de concrete 
zaken waarmee men kwam. Ten aanzien van de bih voor dit plan was het bij de 
eerste opzet niet duidelijk tot wie die bih zich richtte. Tegen die achtergrond 
waren wij van mening dat in zo een geval de bih geen rechtstreeks toetsingska-
der kon bevatten. " 
5 D. Planvorm 
Het betreft hier een beknopt, globaal opgezet bestemmingsplan met daarin een 
beschrijving in hoofdlijnen waaraan indirect getoetst kan worden, bijvoorbeeld 
bij het verlenen van vrijstellingen. De beschrijving in hoofdlijnen kan op zich 
niet de enige reden zijn voor het afwijzen van een bouwaanvraag. Dit indirecte 
toetsingskarakter van de beschrijving in hoofdlijnen is te verklaren uit het 
standpunt dat de provincie Overijssel hierover inneemt. Als redenen hiervoor 
geeft de provincie aan dat de rechtsbescherming en rechtszekerheid van de 
burger op die wijze beter gediend is. Er valt (volgens de respondent van het 
bureau) wel een lichte kentering in het provinciale beleid te bespeuren. Hij 
geeft ook aan dat het plan een beschrijving in hoofdlijnen zou hebben gehad 
met een direct toetsingskader indien de provincie Overijssel niet afwijzend 
tegenover een beschrijving in hoofdlijnen met direct toetsingskader zou hebben 
gestaan, de bih is als tekstkader in zijn geheel opgenomen. 
Een ander punt uit het bestemmingsplan is de "privaatrechtelijke groenrege-
ling" waarnaar verwezen wordt. Het plan zelf verwoordt het als volgt (p. 10): 
"Zogenaamd "snippergroen" komt in het plan vrijwel niet voor. Om te voorkomen 
dat er een "boomloos" plan ontstaat zal met een aantal bewoners worden 
afgesproken, dat de gemeente in een gedeelte van de (voor)tuinen bomen mag 
planten. Aangezien het hier een privaatrechtelijke regeling betreft, is deze boom-
plantstrook niet in het bestemmingsplan opgenomen." De maker van het plan 
wijst erop dat, zoals ook in het onderhavige plan het geval is, steeds meer 
zaken via dit soort regelingen privaatrechtelijk worden afgehandeld (bijvoor-
beeld via bepalingen in de koopakte). Betwijfeld wordt of dit mag Bewoners 
hebben zo'n zaak echter (tot nu toe) niet aanhangig bij een rechter gemaakt, de 
"magische grens" is dus (nog) onduidelijk. Een "griezelig effect", vindt de 
medewerker van het bureau, omdat zaken op deze manier aan de openbaarheid 
kunnen worden onttrokken. Deze ontwikkeling (om steeds meer zaken in 
privaatrechtelijke overeenkomsten te regelen) wordt overigens door de bureau-
medewerker niet specifiek aan de invoering van de WRO/Bro '85 geweten. 
In het bestemmingsplan is een verkavelingsschets opgenomen. In het bestem-
mingsplan wordt over deze verkavelingsschets in het geheel niets vermeld. Bij 
navraag wordt aan deze verkavelingsschets echter geen enkele status toege-
kend. Een verklaring over het ontbreken van een opmerking over de status van 
de verkavelingsschets in het onderhavige plan blijft achterwege. Wel is de 
respondent van het bureau het met de Kroon eens dat de status van zo'n kaart 
absoluut duidelijk moet zijn. 
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Artikel 3 Beschrijving in hoofdlijnen, gemeenschappelijk aan alle bestemmingen 
In dit artikel wordt in hoofdlijnen aangegeven op welke wijze de in dit plan omschreven doeleinden 
worden nagestreefd 
Uitvoering Ter realisering van de met dit plan beoogde doelstellingen dienen В en W uitvoe­
ring te geven aan de volgende beleidsvoornemens 
Het plangebied wordt gezien als een voortzetting van reeds gerealiseerde dorpsbebouwing 
Grote verschillen in bebouwingswijze, materiaalgebruik en kleurkeuze zullen worden 
voorkomen 
Ten minste 60% ν d woningen zal als vrijstaande of als dubbele wonmg worden gebouwd. 
De gevelwanden moeten kort zijn Als deze langer worden dan 25 m is een sprong in de 
voorgevellijn van minimaal 2 m, of een hoekverdraaiing van minimaal 15° noodzakelijk 
De goothoogte van naar het buitengebied gekeerde gevels van woningen zal niet hoger zijn 
dan 1 bouwlaag Dit geldt ook bij vrijstelling tot 2 bouwlagen 
Bebouwmg en beplanting mag toetreding van zonlicht in wo met onevenredig belemmeren 
Langs wegen, en m tuinen van wo zal, op kosten van de gemeente en op door de gemeente 
in overleg met belangh te bepalen plaatsen, bomen worden geplant en onderhouden 
Tussen de woonwagenstandplaatsen en de naastliggende woningen zal een groenstrook met 
een breedte van tenminste 3 meter worden aangebracht 
Tenminste één speelvoorziening zal worden aangelegd met een functie voor het plangebied 
én voor het aansluitende bestaande woongebied 
Bestaande en nieuw aan te leggen wegen zullen, geheel of gedeeltelijk, zodanig worden 
gedetailleerd dat er alleen met beperkte snelheid over kan worden gereden 
Toetsing a Vnistellingen worden in elk geval niet verleend indien als gevolg daarvan 
1 strijdigheid ontstaat met de beschrijving in hoofdlijnen, 
2 de gebruiksmog van aangrenzende gronden en bouww onevenredig worden aangetast, 
3 het straatprofiel onevenredig wordt aangetast, 
4 de sociale- en/of verkeersveiligheid m gevaar wordt gebracht, 
5 gebouwen of bouwwerken met voldoen aan redelijke eisen van welstand 
b Nadere eisen ten aanzien van 
- de situering en afmetingen van verhardingen, groen- en speelvoorzieningen, 
- de situering, onderlinge afstanden, afmeüngen en hoofdvorm van hoofd- en bijgebouwen, 
- de situering en afmeting van bouwwerken, geen gebouwen zijn, 
worden gesteld ter voorkoming dat 
1 strijdigheid ontstaat met de beschrijving m hoofdlijnen 
2 de gebruiksmog van aangr gronden en bouwwerken onevenredig worden aangetast, 
3 het straatprofiel onevenredig wordt aangetast, 
4 gebouwen of bouwwerken, geen gebouwen zijnde de sociale- en/of verkeersveiligheid in 
gevaar brengen, 
5 gebouwen of bouwwerken met voldoen aan redelijke eisen van welstand 
с Wi izigingsbevoegdheid Van de bevoegdheid het plan te wijzigen mag in elk 
geval geen gebruik worden gemaakt indien daardoor 
1 andere bestemmingen of bepalingen worden ingebracht dan aangegeven in artikel 4 
Woondoeleinden en artikel 6 Doeleinden van Verkeer en Verblijf 
2 strijdigheid ontstaat met de beschrijving in hoofdlijnen, 
3 de gebruiksmog van aangr gronden en bouwwerken onevenredig worden aangetast, 
4 het straatproFiel onevenredig wordt aangetast, 
5 geb of bouww , geen geb zijnde, de sociale en/of verkeersveiligheid in gevaar brengen, 
6 gebouwen of bouwwerken met voldoen aan redelijke eisen van welstand 
7 het aantal woningen met meer dan 20% verandert, gerekend naar het oorspronkelijke 
aantal van 46, 
Na wijziging van de bestemming mag op de daarvoor in aanmerking komende gronden 
slechts worden gebouwd overeenkomstig een door GS goedgekeurd wijzigingsplan 
Tekstkader 10 7 Beschrijving in hoofdlijnen van het bestemmingsplan Wesepe, gemeente Olst 
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Als mogelijke functies van de schets worden het informeren van de burger 
(visualiseren), het gebruik door plantoetsers bij vergunningverstrekking en als 
hulp bij het maken van een exploitatieopzet genoemd. 
De gemeentelijk medewerker hierover: "Zo'n schets heeft vooral ook een interne 
functie hier op het gemeentehuis. Het is een kaartbeeld van hoe het kan worden. 
Dus is het voor ons bruikbaar. Daarnaast maakt het een plan in zijn geheel 
duidelijker, dus ook voor de burger. Die kan tenminste zien wat er wordt 
bedoeld. " 
5 E. Planhantering na goedkeuring 
Het plan voldoet aan de verwachtingen (het kunnen afgeven van de wenselijke 
vergunningen en het voorkomen van ongewenste activiteiten). Alle bouwvergun-
ningen zijn zonder meer afgegeven en er zijn geen "ongewenste zaken" gebouwd. 
Wel wijst de gemeentelijk medewerker er op dat de inmiddels gebouwde wonin-
gen met de "verkeerde" kant naar de weg staan. De bedoeling van het plan was 
om de huizen dusdanig te situeren dat de dakhelling richting buitengebied zou 
aflopen om zo een gelijkmatige overgang met het betreffende buitengebied te 
krijgen. De medewerkers van Bouw en Woningtoezicht hebben echter anders 
beslist: de huizen zijn een kwartslag gedraaid ten opzichte van de eigenlijke 
bedoelingen zoals in het plan verwoord. Als de vergunning eenmaal is verstrekt 
is zoiets ook niet meer terug te draaien. Dit is niet overeenkomstig de beschrij-
ving in hoofdlijnen waarin staat (p. 6): "De goothoogte van naar het buitenge-
bied gekeerde gevels van woningen zal niet hoger zijn dan 1 bouwlaag. Dit geldt 
ook bij vrijstelling tot 2 bouwlagen. " In werkelijkheid zijn de woningen echter 
met de hoogste kant richting buitengebied gebouwd. 
De gemeentelijke respondent vindt dit echter niet onoverkomelijk, er worden 
vaker afwijkingen van bestemmingsplannen binnen de gemeente Olst gereali-
seerd (groenstroken die in parkeerstroken worden omgezet) zonder dat hiervoor 
de benodigde procedures worden doorlopen. Machten zijn hierover nooit 
ingediend. De afwijkingen betreffende het plan Wesepe worden door de gemeen-
telijk medewerker niet aan de (globale) planvorm geweten. Wel noemt hij een 
lacune in het plan die men de volgende keer wil vermijden. In het plan is geen 
invulling gegeven aan de inhoud van een te bouwen gebouw. Zo wilde een 
burger een extreem groot huis bouwen (>1000m3). Het bestemmingsplan 
bevatte geen bepalingen die de bouw van een dergelijk pand zou kunnen 
voorkomen. Door de gemeentelijk medewerker RO wordt aangegeven dat door 
middel van "manipulatie en overreding" de aanvrager hier vanaf is gebracht, dit 
soort zaken zal de volgende keer extra aandacht verkrijgen. Deze lacune wordt 
echter niet aan de gebruikte planvorm geweten. 
5 F. Interpretatie 
De gemeente Olst heeft een vaste relatie met het adviesbureau dat dit bestem-
mingsplan heeft opgesteld. De gemeente wilde beschikken over een bestem-
mingsplan om de reeds gerealiseerde woningen te kunnen beheren en om de 
bouw van een aantal woningen mogelijk te maken. Het bureau heeft bij de 
vormgeving van het bestemmingsplan sterk geleund op een schets die de 
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mogelijkheden van het plangebied aangeeft. Deze schets is in het overleg 
bureau-gemeente gebruikt om de ideeën van de gemeente met betrekking tot de 
invulling van het plangebied duidelijk te krijgen. Ook in deze casus heeft de 
schets een langere levensduur; ook in de vergunningverlening speelt deze 
schets de rol van plankaart. 
De gemeente heeft behoefte aan duidelijke normering, zodat het richting burger 
duidelijke taal spreekt. De wijze waarop het bureau het bestemmingsplan 
vormgeeft moet hieraan tegemoet komen. Door middel van de suggestieschets 
beschikt de gemeente over het handzame bestemmingsplan waar ze om heeft 
gevraagd. Dat het plan meer ruimte laat, dan alleen datgene dat op de sugges-
tieschets is aangegeven, lijkt voor de vergunningverleners van ondergeschikt 
belang. De beleidsmatige impuls die aan het plan is meegegeven door middel 
van de bih wordt in de planhantering genegeerd (zie hiervoor het voorbeeld van 
de woningen die aan de rand van het plangebied zijn gebouwd). Binnen de 
gemeente lijkt de wetswijziging niet doorgedrongen te zijn. De werkwijze van 
de gemeente onder de 'oude' wet leverde geen problemen op en de gemeente 
voelt dan ook geen reden tot gedragsverandering. 
Het bureau voelt wel die behoefte en heeft in dit bestemmingsplan zijn eerste 
bih opgenomen, de belangrijkste functie van de bih is dat het bureau inzicht 
krijgt in hoe de provincie hierop zal reageren. 
De provincie Overijssel heeft een aantal bureaus verzocht langs te komen en 
heeft haar visie op de functie van de bih uiteengezet en daarmee ook aangege-
ven hoe het provinciale goedkeuringsbeleid er uit zou kunnen zien. Ook het 
huisbureau van de gemeente Olst was hierbij aanwezig; de resultaten van dit 
overleg zijn verwerkt in het bestemmingsplan dat in deze casus centraal staat. 
De in deze casus opgenomen bih is een 'uitprobeerseP hoe de provincie Overijs-
sel hiermee zal omgaan, hiermee heeft het adviesbureau dus strategische 
doeleinden. Deze bih is een investering ten behoeve van andere bestemmings-
planprocessen. 
De provincie Overijssel staat kritisch tegenover bestemmingsplannen nieuwe 
stijl; in de door de provincie uitgegeven "Handleiding en beleidsregels inzake 
toepassing van Wet en Besluit op de ruimtelijke ordening" (geldig vanaf 22 mei 
1990) staat vermeld dat BRO '65 ook duidelijke voordelen bezat, namelijk de 
afdwingbaarheid, de duidelijkheid en de rechtszekerheid. Ondanks dat de 
zojuist aangehaalde provinciale nota nog niet geldig was toen het bestemmings-
plan van de gemeente Olst door de provincie werd goedgekeurd, was ook de 
provinciale houding al zoals verwoord in de nota. Overigens heeft de PPC, noch 
GS bedenkingen geuit tegen dit bestemmingsplan. 
De vraag of het bestemmingsplan de ruimtelijke ontwikkelingen stuurt of dat 
het deze slechts vastlegt is in deze casus moeilijk aan te geven. Enerzijds is het 
bestemmingsplan volgend: het dient om reeds gerealiseerde woningbouw 
juridisch vast te leggen. Anderzijds dient het om de bouw van een aantal 
andere woningen te regelen. Ten aanzien van die nog te bouwen woningen 
vormt dit bestemmingsplan het afwegingskader. Echter - zo blijkt uit de 
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gesprekken met de medewerkers van het bureau - de bih wordt niet geraad-
pleegd (de woningen zijn met 'de verkeerde kant' naar het buitengebied gericht, 
zodat er een "harde' rand met het buitengebied is ontstaan). 
6. Plan Olst-West (Olst, Overijssel) 
GS goedkeuring: 8 januari 1991 
6 A. Inleiding 
Het plangebied ligt ten westen van de kern Olst, ingeklemd tussen het dorp en 
de IJssel. In dit uiterwaardengebied liggen verschillende woningen, horecabe-
drijven en industriële bedrijven. Om tweeërlei redenen is besloten een bestem-
mingsplan op te laten stellen. Ten eerste de uitbreidingsplannen van de 
asfaltfabriek, de gemeente voelt de behoefte deze uitbreiding te sturen. Ten 
tweede ziet de gemeente mogelijkheden in dit uiterwaardengebied een recrea-
tieve ontwikkeling (т .п. een jachthaven) in te zetten, waarvoor mogelijk 
subsidie gevonden kan worden. Een groot probleem vormt de bodemverontreini­
ging op een deel van het plangebied. Het bestemmingsplan is gedetailleerd 
opgesteld met een grote mate van flexibiliteitsmogelijkheden. Ter geleiding van 
deze flexibiliteit is de beschrijving in hoofdlijnen opgenomen. 
6 B. Situatieschets 
Het voorgaande 'bestemmingsplan' dateert uit '56. Het gebied is ingeklemd door 
de Rijksstraatweg en de IJssel, ten westen van de kern Olst. Aan de Rijks­
straatweg liggen een groot aantal woningen en horecabedrijven. In het uiter­
waardengebied staat een grote farmaceutische fabriek (Duphar) en de inmid­
dels gesloten Asfaltfabriek (Olasfa), een horecabedrijf en enkele woningen. 
De directe aanleiding ligt in het feit dat Duphar concrete nieuwbouwplannen 
heeft. Daardoor zijn in de gemeente ideeën gerezen om na te gaan denken 
welke ontwikkelingen in dit gebied wenselijk en mogelijk zijn. In het plan is 
aangegeven hoe de in de uiterwaarden gelegen industriële bebouwing land-
schappelijk gezien zo goed mogelijk kan worden ingepast. Ook wordt er in het 
plan een aanzet gegeven tot recreatieve ontwikkelingen aan de IJsseloever. Al 
langer leeft in de gemeente de wens om de recreatieve mogelijkheden te 
ontwikkelen. Ook binnen de provincie leeft de wens om op plaatsen langs de 
IJssel recreatieve voorzieningen aan te leggen (Streekplan IJsselvallei, p.38). 
Op het moment van de planontwikkeling wordt bekend dat de grond onder de 
asfaltfabriek ernstig is verontreinigd. De kosten zijn op dat moment nog niet 
bekend, eveneens is onduidelijk wie de schoonmaakkosten zal moeten betalen. 
Vanwege deze grote onzekerheden rondom de recreatieve ontwikkelingen is op 
het moment van planontwikkeling besloten de recreatieve ontwikkelingen 
mogelijk te maken, maar er niet eenzijdig op te gokken. 
6 C. Voorbereiding 
Het plan is in ontwerpvorm opgesteld in 1986. Vanwege veelvuldig overleg in 
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de voorontwerpfase is het bestemmingsplan pas in 1990 in de gemeenteraad 
behandeld. In deze periode is steeds "meer inzicht gekregen in de toepassings-
mogelijkheden van de WRO/Bro'85. Dit heeft geresulteerd in een aanzienlijke 
vereenvoudiging van het plan. De beschrijving in hoofdlijnen is herschreven" 
(Toelichting, blz 17). 
Het plan is op de agenda gezet omdat de gemeente duidelijke signalen kreeg 
dat Duphar wilde gaan uitbreiden. De gemeente beschikt op dat moment over 
een oud uitbreidingsplan in hoofdzaken uit '56 en heeft daardoor weinig moge-
lijkheden aan de bouw voorwaarden te verbinden. In de oriënterende fase heb-
ben de gemeente en bureau gesprekken gevoerd met Duphar om meer inzicht 
te krijgen in de behoefte van het bedrijf. De medewerker van het bureau hier-
over: "De claims die Duphar toen legde waren veel omvangrijker dan eerst. Vol-
gens mij tegen de achtergrond van 'als we nu niet onze maximale eisen op tafel 
leggen zijn straks onze kansen verkeken' Ze hebben claims neergelegd, voorlopige 
koopcontracten getekend, huisjes opgekocht. " Dit alles is vertaald in een vooront-
werp-bestemmingsplan. Op grond van dit voorontwerp heeft een openbare hoor-
zitting plaatsgevonden, die is bezocht door circa 20 personen. Naar aanleiding 
van deze hoorzitting is vervolgoverleg geweest met Duphar omtrent specifieke 
bouwmogelijkheden. Daarnaast is overleg gevoerd met de eigenaar van de ko-
renmolen, die in het gebied staat en nog maalt. Deze molen stelt vanwege de 
windvang specifieke eisen aan de bouwmogelijkheden in het plangebied. Als 
gevolg van dit overleg zijn de toegestane bouwhoogten nauwkeurig vastgesteld. 
"De moleneigenaar heeft rugdekking gezocht bij de Nederlandse Vereniging van 
Moleneigenaren en beriep zich op oude windvangrechten. Resultaat hiervan was 
dat binnen een straal van driehonderd meter geen hogere bouwhoogte was toege-
staan dan 16,50 meter. Duphar wou eigenlijk hoger dan die hoogte. Het conflict 
verscherpte zich nog toen Duphar er lucht van kreeg dat de molen ook wel eens 
op een motor draaide", aldus de medewerker van het bureau. 
Uiteindelijk heeft het bureau de eisen van de moleneigenaar in het plan 
gebracht en het plan in ontwerpvorm aangeboden aan de PPC. Het plan 
bevatte een bih, die volgens de respondent van het bureau "niet zo sterk was, 
omdat de nieuwe mogelijkheden in het gebied uiterst beperkt waren, alleen een 
uitbreiding van wat er zit. Voor mij was het ook een beetje proberen hoe men zou 
reageren. Ik wist al dat het moeilijk lag. Met het hoofd gemeentelijke plannen 
(provincie) had ik al uitgebreide discussies gevoerd over bih's in het algemeen. 
Dat heeft voor latere plannen zeker zijn spin-off gekend. Maar als bijkomend iets 
voor mij was het uitproberen en het er vaardigheid mee opdoen een verborgen 
doel. Daarna hebben we op deze manier geen bih meer gemaakt. " 
Op dit ontwerp-plan is vanuit de PPC uitvoerig gereageerd. Het zogenaamde 
Groot Beraad van de PPC geeft in zijn advies de gemeente mee van het 
ontwerp-bestemmingsplan een "meer afgewogen geheel te maken". De bih wordt 
door de PPC in dit plan als "ondoelmatig" beschouwd, omdat "het uitgesloten 
wordt geacht dat de bih nog een rol zou kunnen spelen bij de toetsing van 
bouwaanvragen, terwijl bij de vrijstellings- en wijzigingsvoorschriften op geen 
enkele wijze naar de beschrijving wordt verwezen" (PPC-advies,7-6-1988). Het 
goedkeuringsbeleid van de provincie Overijssel ten aanzien van een bih is op 
dat moment dat: de bih in de hantering van de flexibiliteitscriteria een rol kan 
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spelen, maar geen directe toetsingsgrond mag vormen. Daarnaast wordt in een 
uitvoerig schrijven (totaal 7 blz.) nog in gedetailleerdere zin ingegaan op 
suggesties ter verbetering van de voorschriften. De gemeente wordt geadviseerd 
de voorschriften aan te passen, eventueel na bilateraal overleg. 
Het bestemmingsplan is als gevolg van het PPC-advies aangepast. De bih is 
dusdanig geredigeerd dat deze nu als indirect toetsingskader fungeert, deze bih 
van het plan Olst-West is als tekstkader in zijn geheel opgenomen. 
In het plan is een wijzigingsartikel (obv art 11 WRO) opgenomen voor het 
gebied van het voormalige asfaltcomplex. De ontwikkelingen in dit gebied zijn 
op het moment dat het plan is opgesteld nog niet duidelijk, zodat in het plan 
een ruime wijzigingsbevoegdheid is opgenomen. B&W zijn bevoegd de gronden 
aangeduid op de plankaart te wijzigen in recreatiedoeleinden, waaronder 
begrepen een haven, bedrijfsdoeleinden, horecadoeleinden, agrarisch gebied met 
landschappelijke waarden, groenvoorzieningen, doeleinden van openbaar nut en 
doeleinden van verkeer en verblijf. Toepassing van deze bevoegdheid mag geen 
strijd met de algemene doelstellingen zoals weergegeven in de bih opleveren. 
De voorwaarden waaronder en de eisen waaraan B&W deze bevoegdheid 
kunnen verbinden is niet bepaald. Hiermee is het een uitgebreide flexibiliteits-
bepaling geworden. Deze wijzigingsbepaling is in zijn geheel als tekstkader 
opgenomen. 
Bij de gemeenteraad zijn twee bezwaren ingediend. De eerste betreft het 
bezwaar van de Federatie van Milieu- en Natuurorganisaties in Overijssel en is 
gericht op de wijzigingsbevoegdheid die ruimte laat aan bedrijfsmatige ontwik-
kelingen in het uiterwaardengebied. Het tweede bezwaar is afkomstig van 
Duphar en is gericht op dezelfde wijzigingsbevoegdheid. Duphar is van mening 
dat deze bevoegdheid niet voldoende zekerheid biedt dat de voorziene uitbrei-
dingen van haar bedrijf ook daadwerkelijk kan plaatsvinden, omdat ook andere 
bestemmingen mogelijk zijn. Verder heeft Duphar moeite met enkele hoogtebe-
palingen, die door de aanwezigheid van de molen zijn opgenomen. De gemeen-
teraad verklaart de bezwaren ongegrond. 
Als gevolg van onduidelijkheden binnen de provincie Overijssel, wordt het plan 
te laat behandeld door GS. Vanwege het overschrijden van de goedkeuringster-
mijn moet het plan geacht worden te zijn goedgekeurd door GS. Hierdoor is GS 
niet toegekomen aan een inhoudelijk beoordeling. In het PPC-advies aan GS 
spreekt de PPC zich uit dat inhoudelijk de Milieufederatie in het gelijk moet 
worden gesteld. 
De Kroon heeft zich op 16 februari 1993 over het plan uitgesproken. Zij heeft 
beide bezwaarmakers gedeeltelijk in het gelijk gesteld door aan de wijzigingsbe-
voegdheid goedkeuring te onthouden. "In materiële en formele zin hebben wij 
bedenkingen tegen het plan. De voorschriften bevatten geen enkele aanwijzing 
omtrent de mate waarin en de voorwaarden waaronder B&W van de wijzigings-
bevoegdheid gebruik mogen maken. Gelet op het bepaalde in artikel 11 van de 
WRO en in verband met de rechtszekerheid oordelen wij dat goedkeuring moet 
worden onthouden aan de aanduiding betreffende de wijzigingsbevoegdheid en 
aan het betreffende artikel in de planvoorschriften" (KB 16 febr. 1993, nr. 3174). 
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6 D. Planvorm 
Het bestemmingsplan is te kenschetsen als een gedetailleerd plan, met een 
grote mate van flexibiliteit. 
In het plan is getracht zoveel mogelijk opties open te laten. Binnen de gemeen-
te is er onzekerheid over financiën en over de plannen van Duphar. 
De financiële onzekerheid betreft twee onderdelen. Ten eerste is daar de 
verontreinigde grond, waarvan het onduidelijk is wie welk deel van de schoon-
maakkosten moet dragen. Ten tweede de aanleg van het recreatieobject, 
waarvan het onduidelijk is of er eventueel een subsidie vanuit de provincie 
wordt verstrekt. De gemeente redeneert: "Als je het als gemeente niet mogelijk 
maakt krijg je zeker geen subsidie." 
De onzekerheden ten aanzien van Duphar zijn door middel van overleg en 
onderhandelen getracht weg te nemen. De gemeente heeft uiteindelijk het 
bedrijf op specifieke lokaties uitbreidingsmogelijkheden gelaten die grotendeels 
correspondeerden met de verlangens van het bedrijf. Daarnaast heerst de angst 
dat als Duphar verdwijnt er zich een ander bedrijf in het gebied kan vestigen. 
Dit is opgelost door de reeds bestaande bedrijfsgebouwen dermate gedetailleerd 
te bestemmen (zowel qua bebouwings- als ook qua gebruiksvoorschriften) dat 
alleen een volstrekt identiek bedrijf zich hier kan vestigen. 
In het plan is aan Duphar dermate veel speelruimte gelaten dat het bedrijf met 
circa 70% kan uitbreiden. 
De beschrijving in hoofdlijnen in het bestemmingsplan vervult, als gevolg van 
het provinciale standpunt, een rol als toetsingskader voor de flexibiliteitsbe-
palingen. Daarnaast wordt door middel van deze bih getracht "de toelichting 
een langere levensduur te geven. Een bestemmingsplan kan op deze wijze wat 
subjectievere, beschrijvende dingen meegegeven worden. Je kunt zo je bedoelin-
gen wat beter weergeven", aldus de medewerker van het bureau. 
Het verontreinigde gedeelte van het plangebied (de voormalige asfaltfabriek) en 
het direct aangrenzende gebied is door middel van een wijzigingsbevoegdheid 
dusdanig 'open' gehouden dat tal van nieuwe ontwikkelingen hier plaats 
kunnen vinden. Ondermeer bedrijfsdoeleinden, agrarisch gebied met landschap-
pelijke waarde, maar ook recreatieve doeleinden (jachthaven) zijn door middel 
van een wijzigingsbevoegdheid van B&W mogelijk. Het gebied waarvoor deze 
bevoegdheid geldt is op de kaart bestemd als "Bedrijfsdoeleinden, Agrarisch 
gebied met landschappelijke waarde, groenvoorziening, doeleinden van openbaar 
nut en doeleinden van verkeer en verblijf". 
Alle bestemmingen hebben een dubbelbestemming. Vanuit de eisen die het 
uiterwaardengebied stelt hebben alle bestemmingen de dubbelbestemming 
"tevens waterstaatsdoeleinden" meegekregen. Concreet betekent dit dat B&W 
zichzelf oplegt dat voor het beslissen over een bouwvergunning eerst de 
betreffende dijkbeheerder en/of rivierbeheerder gehoord moet worden. 
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Artikel 3 Beschrijving in hoofdlijnen gemeenschappelijk aan alle bestemmingen 
1 In dit artikel wordt m hoofdlijnen aangegeven op welke wijze de in dit plan omschreven 
doeleinden worden nagestreefd 
Hoofdlijn Burgemeester en wethouders zullen er op toezien dat bij bouw- en (boom)plantac-
tiviteiten ш hel plangebied de windvang van de molen met onevenredig wordt 
geschaad 
Toelichting De aanwezige korenmolen is nog regelmatig in bedrijf Om "windvang", ook in de 
toekomst, veilig te stellen mogen gebouwen m de omgeving niet hoger worden van 
de stelling van de molen (16 53 m +NAP) Dit geldt ook voor de beplanting 
Hoofdlijn Ten einde te voorkomen dat het uiterwaardengebied (visueel) wordt aangetast, 
zullen В en W er op toezien dat bebouwing en recreatieve voorzieningen worden 
afgeschermd met een (landschappelijke) beplantingsstrook 
Bij de aanleg hiervan zal worden ingespeeld op het natuurlijke karakter van het 
uiterwaardengebied 
Toelichting Het plangebied heeft nu duidelijk het karakter van een industrieterrein Een 
dergelijk terrein past eigenlijk niet in een uiterwaardengebied Genen de gedane 
investeringen is het echter niet realistisch te proberen de oorspronkelijke situatie, 
van uiterwaardengebied, te herstellen of verdere uitbreiding van de fabrieksgebou­
wen te verbieden Daarom zal iedere (bouw)activiteit m het plangebied mede 
worden beoordeeld op de invloed daarvan op de omgeving 
Hoofdlijn В en W zullen er op toezien dat nieuwe gebouwen met aangesloten worden 
gebouwd en dat tussen gebouwen door uitzicht over Ussel en uiterwaarden 
mogelijk blijft 
Toelichting Het fraaie uitzicht vanaf het openbare gebied over de uiterwaarden en de Ussel, 
moet worden behouden en mag niet onevenredig worden verminderd Met name 
geldt dit voor het noordelijk plangebied omdat daar de kans op nieuwbouwactivi-
teiten het grootst is Het spreekt vanzelf dat deze "doorzichten" niet volledig mogen 
worden dichtgeplant 
Hoofdlijn В en W zullen er op toezien dat, bij bouw en plantactiviteiten, de toegankelijkheid 
voor voetgangers en fietsers van de uiterwaarden en Usseloever wordt vergroot 
Toelichting Er bestaat behoefte aan de Usseloever bereikbaar te maken, niet alleen voor de 
aanleg van recreatieve voorzieningen, maar ook voor het maken van "ommetjes", 
te voet of per fiets 
Hoofdlijn Bij nieuwbouwactiviteiten zal, door derden, voldoende parkeergelegenheid moeten 
worden aangelegd 
Toelichting Voorkomen moet worden dat, ook ten tijde van hoogwater, het omringende gebied 
wordt benut voor het parkeren van auto's die daar met "thuis" horen 
3 2 Vnistellineen en Nadere eisen 
Tekslkdder 10 8 Beschrijving in hoofdlijnen van het bestemmingsplan Olst-West, gemeente Olsl 
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Artikel 12 Wijzigingsbevoegdheid gebaseerd op artikel 11 WRO 
1 Burgemeester en Wethouders zijn bevoegd het plan te wijzigen binnen het gebied dat op de 
plankaart als zodanig is aangewezen, in 
- Recreatieve doeleinden, tevens waterstaatdoeleinden, waaronder begrepen 
a een haven, met bijbehorende kunstwerken; 
b verhardingen, 
с plantsoenen, groenstroken, bermstroken en oevers, 
d sport-, spel- en recreatieve voorzieningen, 
e gebouwen, zoals sanitaire voorzieningen (was- en toiletgebouw) en bij de haven 
behorende berg-ruimten, 
f kampeermiddelen, 
g Bouwwerken, geen gebouwen zijnde, 
h bijbehorende voorzieningen 
- Bedrijfsdoeleinden 
- Horecadoeleinden 
- Agrarisch gebied met landschappelijke waarde 
- Groenvoorzieningen 
- Doeleinden van verkeer en verblijf 
- Doeleinden van openbaar nut 
2 Bij wijziging is het bepaalde in de artikelen 6,7,8,9,10,11 en 13 van toepassing 
3. Bij wijziging mag de oppervlakte van hel, op de plankaart aangegeven, gebied met de 
bestemming Bedrijfsdoeleinden -Bw- niet worden vergroot 
4 Van deze wijzigingsbevoegdheid mag geen gebruik worden gemaakt indien daardoor 
strijdigheid ontstaat met de beschrijving in hoofdlijnen, zoals vermeld in artikel 3 
5 Op de in lid 1 bedoelde gronden mogen na wijziging slechts worden gebouwd overeenkom­
stig een door Gedeputeerde Staten goedgekeurd wijzigingsplan 
6 Burgemeester en Wethouders horen de betreffende beheerders) voordat zij beslissen over 
het verlenen van een bouwvergunning 
Tekstkader 10 9 Wijzigingsbevoegdheid van het bestemmingsplan Olst-West, gemeente Olst 
6 E. Planhantering na goedkeuring 
Het farmaceutische bedrijf heeft nog geen concrete bouwplannen uitgevoerd (op 
grond van de 'claims' die zij in het vooroverleg heeft gelegd). Het verontreinigde 
terrein ligt er nog steeds ongebruikt erbij. Het vereist een investering van 100-
200 miljoen, waarbij de verdeling van de kosten nog een groot vraagteken is. 
De gemeente heeft inmiddels aan andere ontwikkelingen prioriteit gegeven. "De 
zichtbare troep is opgeruimd, over een paar jaar groeit er groen. De status quo 
blijft. Als ze dit van tevoren hadden geweten hadden ze dit deel misschien wel 
uit het plan gelaten". 
Inmiddels heeft de gemeente de jachthavenplannen laten varen, omdat de 
enkele kilometers stroomafwaarts gelegen gemeente Wijhe inmiddels een 
jachthaven heeft. 
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6 F. Interpretatie 
Ook bij deze casus is door de gemeente gebruik gemaakt van de diensten van 
het vaste adviesbureau. De gemeente wilde in dit plangebied enerzijds een 
aantal ontwikkelingen open laten, anderzijds een aantal ontwikkelingen 
uitsluiten. De wijze waarop dat zou moeten gebeuren'laat de gemeente volledig 
over aan het bureau. Aan het bureau de opgave om nauwelijks verenigbare 
ruimtelijke ontwikkelingen in een plan samen te brengen. 
De gemeente heeft de indruk dat door middel van de wetswijziging het mogelijk 
gemaakt wordt om, ook in situaties waarin er grote onzekerheid bestaat wat er 
in het plangebied zal gaan gebeuren, een bestemmingsplan op te laten stellen. 
Het oordeelt hiermee dat de wetswijziging een antwoord biedt indien men nog 
niet beschikt over beleidskeuzes. De gemeente geeft hiermee een geheel eigen 
interpretatie van wat de wetswijziging inhoudt. 
Het bureau vertaalt deze opdracht door de voorschriften met betrekking tot de 
wijzigingsmogelijkheden zo ruim te omschrijven dat alle door de gemeente 
gewenste keuzes open blijven. De keuzes waarover wel zekerheid bestaat zjjn 
gedetailleerd vastgelegd. 
Het advies van de PPC Overijssel op het ontwerp-bestemmingsplan bevat veel 
kritiek over de bih, geadviseerd wordt deze anders op te stellen. In het ontwerp 
bevat de bih directe toetsingskriteria, de PPC acht deze niet aanvaardbaar. De 
provinciale goedkeuring valt door misverstanden in het water: de goedkeurings-
termijn wordt overschreden. 
De Kroon onthoudt goedkeuring aan de wijzigingsbevoegdheid van het bestem-
mingsplan, vanwege strijdigheid met het bepaalde in artikel 11 van de wet. 
De plaats die de gemeente aan het bestemmingsplan heeft toegediend komt 
overeen met datgene dat via de wetswijziging is beoogd, namelijk uiteindelijk 
toeleverend aan de ruimtelijke besluitvorming ten aanzien van het plangebied. 
Dat het er in dit geval niet van is gekomen doet daar niets aan af (essentiële 
planonderdelen zijn bij de Kroon gesneuveld). 
Doorwerking? 
Voorbereidingsproces 
In deze beide bestudeerde planvormingsprocessen is de betrokkenheid van het 
adviesbureau groot geweest. Het bureau heeft bewust gebruik gemaakt van de 
via de wetswijziging geboden mogelijkheden. In het eerste generatieplan is de 
achterliggende doelstelling te vinden in strategische-tactische motieven, immers 
het bureau probeert op deze wijze een bih uit; hoe zal de provincie Overijssel 
reageren op een bih. In het tweede generatieplan heeft het adviesbureau de 
mogelijkheden op grond van de wetswijziging gebruikt om zoveel mogelijk 
beslissingsruimte te creëren, vooral omdat de gemeente nog geen ontwikkelin-
gen kon/wilde uitsluiten. De gemeente heeft het bureau vrijgelaten in de wijze 
waarop de bestemmingsplannen vormgegeven zouden worden. 
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Planhantering 
In het eerste generatie bestemmingsplan heeft de gemeente bij de vergunning-
beoordeling op grond van het goedgekeurde bestemmingsplan geen gebruik 
gemaakt van de door het bureau ingebrachte mogelijkheden in het bestem-
mingsplan. De beschrijving in hoofdlijnen is bij de planhantering niet geraad-
pleegd. Ten aanzien van het tweede generatie bestemmingsplan is de Kroonuit-
spraak van belang, waardoor er aan een essentieel onderdeel van het plan (de 
wijzigingsconstructie) goedkeuring is onthouden. 
Het eerste generatie bestemmingsplan is pas opgesteld nadat een groot aantal 
woningen reeds met behulp van artikel 19 waren gerealiseerd en vormt 
daarmee in eerste instantie de neerslag van reeds genomen beslissingen. Ten 
aanzien van het tweede generatie bestemmingsplan heeft de gemeente om 
tweeërlei redenen het bestemmingsplanproces gestart. De eerste reden is er een 
van defensieve aard: het was de gemeente ter ore gekomen dat de op het 
plangebied aanwezige fabriek wilde gaan uitbreiden. De gemeente wil door 
middel van dit bestemmingsplan daaraan voorwaarden verbinden. De tweede 
reden is te vinden in het vergroten van de mogelijkheid om subsidie te verkrij-
gen voor de aanleg van een jachthaven. 
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7. Plan Kommelkwartier (Maastricht, Limburg) 
GS Goedkeuring: 9 september 1988 
7 Α. Inleiding. 
Het bestemmingsplan Kommelkwartier is opgesteld met als doel het handhaven 
c.q. bevorderen van de multi-functionaliteit binnen het kader van het be­
schermd stadsgezicht. Hiervoor wordt het noodzakelijk geacht de algemene 
gebiedsstructuur te herinrichten en te herprofileren, ondermeer door middel 
van rehabilitatie, restauratie, het terugbrengen dan wel aanvullen van de 
bebouwing op plaatsen waar de rooilijn onderbroken is. 
Het bestemmingsplan is te typeren al een mengkraanplan, waarbij voorzienba­
re ontwikkelingen, waartegen geen bezwaar bestaat, een directe bouwtitel 
verkregen hebben; andere ontwikkelingen dan in het plan voorzien, kunnen 
worden toegelaten door middel van een procedure (art. 11 of 15 WRO). Daar­
naast is het plangebied ingedeeld in een aantal zones, waarbij door middel van 
een beschrijving in hoofdlijnen een karakteristiek van dat specifieke deelgebied 
is gegeven. 
7 B. Situatieschets 
Het bestemmingsplan Kommelkwartier van de gemeente Maastricht omvat een 
circa twintig hectare groot gebied in het historische centrum van Maastricht. 
Het plangebied ligt in het westelijk deel van de binnenstad op de westelijke 
Maasoever. Het is gelegen tussen enkele oude monumentale uitvalsstraten en 
het historische plein het Vrijthof. 
In het westen loopt een langgerekte bebouwingsstrook evenwijdig aan de 
Hertogsingel. Het overige gebied wordt gekenmerkt door een gering aantal 
dwarsverbindingen tussen de hoofdstraten, waardoor er grote binnengebieden 
zijn ontstaan. Die binnengebieden bevatten waardevolle groenbestanden. 
De radialen hebben een sterk lineaire besloten ruimtevorm, waarvan het profiel 
in de richting van de Hertogsingel zich verwijdt. De monumentale bebouwing 
langs deze radialen wordt grotendeels gevormd door aaneengesloten kleinscha­
lige bebouwing, terwijl in de grote binnengebieden eerder grootschalige bebou­
wing voorkomt. 
De diverse pleinruimten worden overheerst door het verkeers- en parkeerge-
bruik terwijl ruimtes met een verblijfskarakter in dit gebied niet aanwezig zijn. 
De ruimtelijke belangen die in dit gebied een hoofdrol spelen zijn veelal 
conflicterend van aard. De woonfunctie staat onder druk als gevolg van 
verwaarlozing en opkomende leegstand, en de bedrijvigheid is van een dergelij­
ke aard dat die niet in een woongebied past. 
7 C. Voorbereiding. 
Ten aanzien van de ruimtelijke inrichting van het plangebied zijn diverse door 
de gemeente opgestelde nota's van belang: de meest belangrijke zijn het 
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Structuurplan Binnenstad (1982), het Verkeerscirculatieplan voor de Binnen-
stad (1975), de Nota Stadsvernieuwing (1985) en daarop volgende Meerjaren-
plannen Stadsvernieuwing, en de Nota Beschermd Stadsgezicht (1985). 
Het bevorderen van de woonfunctie en het handhaven van de functiemenging 
past binnen het kader van het structuurplan. Het bestemmen van het huidige 
gebruik en potentiële initiatieven die geen bezwaren ontmoeten, dienen te 
worden geëffectueerd. 
In de gemeentelijke planning is het gebied Kommelkwartier voorzien van een 
bestemmingsplanherziening in de periode 1980 - 1985. De concrete noodzaak 
om voor het Kommelkwartier een bestemmingsplan op te stellen komt voort uit 
diverse belangen: de stadsvernieuwing, volkshuisvestelijke belangen, bijzondere 
planologische beheersmotieven, en de aanwijzing tot beschermd stadsgezicht. 
Naast de reeds bestaande bebouwing zijn twee nieuwbouwgebieden met een 
gezamenlijke capaciteit van 300 woningen in het plan opgenomen. Voor de 
voorbereiding van het betreffende bestemmingsplan heeft het op 23 augustus 
1982 vastgestelde structuurplan voor de binnenstad een belangrijk uitgangs-
punt en toetsingskader gevormd. Uiteindelijk resulteerde het planvormingspro-
ces op 2 februari 1988 in de vaststelling van het bestemmingsplan, dat op 9 
augustus 1988 is goedgekeurd. 
Tegen het plan zijn betrekkelijk weinig bezwaren ingediend, geen van deze 
bezwaren is gericht op de planvorm. Alleen een financieel conflict tussen een 
pluimveehouder en de gemeente heeft tot bezwaren bij GS geleid. De betrokken 
pluimveehouder weigert een schadevergoeding, en voert zijn bezwaren door tot 
de Kroon. Tussen de zitting en de uitspraak heeft de gemeente toch een 
overeenkomst weten te bereiken en is de ondernemer uitgekocht. Dit kwam ten 
laste van het algemene Maastrichtse stadsvernieuwingsfonds. Hierdoor is het 
plan met ingang van 9 oktober 1990 volledig onherroepelijk geworden. 
De algemene doelstelling bij de bestemmingsplanherziening is het handhaven 
c.q. bevorderen van de multi-functionaliteit binnen het kader van het be-
schermd stadsgezicht. Hiertoe is het noodzakelijk geacht de algemene gebied-
structuur te herinrichten en te herprofileren door middel van rehabilitatie, 
restauratie, het verbeteren en aanvullen van de groenstructuur, het opschonen 
van de binnenterreinen, en het terugbrengen dan wel aanvullen van de 
bebouwing op plaatsen waar de rooilijn onderbroken is door middel van de 
boomstructuur. 
7 D. Planvorm. 
Met de wijziging van de WRO/Bro '85 geeft de gemeente aan dat ze nu de 
gelegenheid hebben gekregen om de planvorm beter af te stemmen op dat 
specifieke plangebied waarvoor een plan wordt voorbereid. In dit bestemmings-
plan is getracht om een evenwicht te vinden tussen rechtszekerheid voor 
individuele burgers en flexibiliteit voor de gemeentelijke beleidsmatige organi-
satie door het opstellen van een mengkraanmodel. 
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Artikel 27 Ontwikkelingsregeling 
B&W kunnen, gehoord de monumentencommissie, ш de zones als aangegeven op voorschnftenkaart 
3, vrijstelling verlenen van het plan, dan wel het plan wijzigen, voor zover deze vrijstelling с q 
wijziging past in onderstaande karakteristieke en functionele structuur en beschrijving in hoofdlijnen 
en met inachtneming van de procedureregels, opgenomen ш het procedureschema, dat als bijlage 1 
bij deze voorschriften is gevoegd. Deze bevoegdheid geldt niet voor het bepaalde in de artt 22, 23 
Zone I 
Karakteristieke en functionele structuur 
Zone I dient te worden gekenmerkt door de aanwezigheid van de karakteristiek van het stadsgezicht 
en de multifunctionaliteit Verder wordt deze overwegend gekenmerkt door detailhandel en andere 
met detailhandel vergelijkbare publiekgenchte doeleinden en door wonen met de daarbij behorende 
additionele voorzieningen, en daarnaast gekenmerkt door horeca, kantoren, maatschappelijke 
doeleinden, dienstverlening, milieuvriendelijke bedrijven, ateher-/praktijkruimten, recreatie en 
verkeersdoeleinden met de daarbij behorende additionele voorzieningen 
Beschrijving m hoofdlijnen 
De karakteristieke en functionele structuur wordt aan de hand van de volgende punten nagestreefd 
- detailh en daarmee vergelijkbare, publiekgenchte doeleinden, cafés, restaurants, dienstverl, 
bedr functie en recreatie dienen beperkt te blijven tot de begane grond Gestreefd wordt naar wonen 
op de verdiepingen aparte trapopgangen naar woonverdiepingen dienen gehandhaafd te blijven, 
- het in gebruik nemen van de verdiepingen voor de detailhandelsfunctie is alleen toelaatbaar voor 
detailhandel in de meubelbranche en voor de opslag ten behoeve van het daaronder gelegen 
winkelbedrijf, mits de economische noodzaak hiertoe wordt aangetoond, 
- de detailhandelsfunctie of daarmee vergelijkbare publiekgenchte functies mogen met worden 
uitgebreid, met dien verstande, dat de bestaande detailhandels- of daarmee vergelijkbare publiekge-
nchte functies mogen uitbreiden met een maximale uitbreiding van 200 m2 bedrijfsvloeroppervlakte 
op het achtererf of binnen het naastgelegen pand, 
- woningen mogen worden gestapeld als door de omvang en het karakter van het pand of door de 
ligging en de omvang van het te bebouwen terrein het gebruik als eengezmshuis met redelijk 
aannemelijk is, dan wel indien een open erf met een minimale oppervlakte, gelijk aan het produkt 
van vijf maal de breedte van de achtergevel ontbreekt, 
- de cdfefunctie mag niet worden uitgebreid, met dien verstande, dat de bestaande cafevestigingen 
mogen uitbreiden met een max uitbreiding van 50 m2 bedrijfsvloeroppervlakte op het achtererf, 
- uitgangspunt is dat "openbaar vervoergevoehge" functies als kantoren, instituten en instellingen 
zoveel mogelijk in de nabijheid van de openbare vervoersas worden gesitueerd, 
- de bedrijfsfunclie mag slechts worden toegelaten indien het milieuvriendelijke bednjven betreft en 
mag slechts worden gewijzigd naar milieuvriendelijke bednjven tot een maximale bednjfsvloerop-
pervlakte van 200 m2 per bednjfsvestiging, deze maal mag worden overschreden tot maximaal de 
grootte van het bestaande bedrijf Uit een daartoe strekkend advies van de inspecteur van de 
volksgezondheid belast met het toezicht op de hygiene van het milieu moet blijken dat de bednjfs-
functies geen onevenredige hinder voor het woon- en leefmilieu veroorzaken, 
- in deze zone mogen maatsch en dienstverl functies, kantoren en atelier-/praktijkruimten worden 
toegelaten met een maximale oppervlakte van 200 m2 bedrijfsvloeroppervlakte per vestiging, 
- de recr functie is slechts toegestaan tot een max opp van 250 m2 bednjfsvloeroppervlakte per 
vestiging indien daardoor geen onevenredige belasting zal ontstaan voor het woon- en leefmilieu, 
de door gedeputeerde staten vastgestelde hogere waarde aan de gevel van woningen en andere 
geluidgevoelige bebouwing mogen met worden overschreden In het gebied waar de toetsingswaarde 
tussen de 55 en 65 dB(A) ligt, krijgen de gronden de nadere aanwijzing (gg), waarvan de bepalingen 
als bedoeld in artikel 9 woondoelemden van deze voorschnften van overeenkomstige toepassing zijn 
Zone II t/m Zone IV 
Tekstkader 10 10 Ontwikkelingsregeling (met beschrijving in hoofdlijnen) van het bestemmings-
plan Kommelkwartier, gemeente Maastricht 
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Het bestemmingsplan is verder vorm gegeven aan de hand van combinaties van 
bestemmingen, samengestelde bestemmingen, uit te werken bestemmingen, een 
beheersregeling en de gebruikelijke wijzigings- en vrijstellingsbepalingen. Het 
bestemmingsplan is opgedeeld in vier zones, waarbij per zone een aparte 
beschrijving in hoofdlijnen is geformuleerd. In een tekstkader is een deel van 
de ontwikkelingsregeling opgenomen. In de voorschriften zijn 28 formele 
kaarten opgenomen. "Voor de duidelijkheid zijn samengestelde bestemmingen op 
aparte bestemmingsplankaarten aangegeven. In feite voegt de samengestelde 
bestemming extra bepalingen toe. Ook de voorschriftenkaarten zijn onderdeel 
van de voorschriften. Deze dienen om redactioneel moeilijk te omschrijven zaken, 
inzichtelijk te maken en om de plankaart niet overvol te laten geraken met 
informaties" (Toelicht., blz 14). 
De keuze van deze planvorm is het gevolg van een ontwikkelde systematiek bij 
het bestemmingsplan "Boschstraat-West" en is opgesteld nog voor de wetswijzi-
ging, maar maakt wel al gebruik van de nieuwe mogelijkheden (het opnemen 
van een ontwikkelingsregeling (soort beschrijving in hoofdlijnen) in de voor-
schriften). Boschstraat-west is tot stand gekomen na uitvoerige sessies met de 
provincie en IRO-Zuid. Het is een zogenaamd mengkraanmodel. Het plan heeft 
via een ontwikkelingsregeling flexibiliteit verkregen zodat aan nieuwe ontwik-
kelingen tegemoet kan worden gekomen. 
De ontwikkelingsregeling uit het plan Kommelkwartier is een 'mix' van 
vrijstellings- en wijzigingsbevoegdheden. De regeling wordt toegepast op zaken 
die niet direct in het bestemmingsplan passen. Afhankelijk van de omvang van 
de wijziging of functieverandering wordt een van de drie procedures, die van 
zwaarte verschillen, toegepast. De wijziging mag uiteraard niet in strijd zijn 
met de doelstellingen van het plan. Men verleent vrijstelling of men gebruikt de 
wijzigingsbevoegdheid (afhankelijk van de omvang en zwaarte van de afwij-
king). Zijn er in het laatste geval geen bezwaren binnengekomen dan wordt 
alsnog vrijstelling verleend. Worden er wel bezwaren ingediend dan wordt de 
wijzigingsprocedure voortgezet. 
Aangezien deze systematiek naar tevredenheid functioneert in het plan 
"Boschstraat-West" is deze ook in het bestemmingsplan "Kommelkwartier" 
toegepast. 
De beschrijving in hoofdlijnen die in het plan wordt gebruikt vormt het toet-
singskader voor de vrijstellings- en wijzigingsbevoegdheden. Naar het oordeel 
van de gemeentelijk respondent ondervinden de plantoetsers bij de gemeente 
Maastricht weinig problemen met het toetsen van bouwaanvragen aan de 
beschrijving in hoofdlijnen. Indien er problemen zijn vindt er terugkoppeling 
naar de planopstellers plaats. Er is ook een structureel overleg tussen de 
plantoetsers en de afdeling Stadsontwikkeling. 
7 E. Planhantering na goedkeuring. 
Het bestemmingsplan "Kommelkwartier" voldoet aan de verwachtingen van de 
gemeente. Bij bouwaanvragen zijn geen grote problemen voorgekomen. In één 
geval is er toch gebruik gemaakt van een artikel 19-procedure, de afwijking 
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blijkt te groot te zijn voor de vrijstellingsregeling zoals die in het bestemmings-
plan opgenomen is. Daarop zijn nieuwe uitwerkingsregels vastgesteld. 
In de handhavingssfeer speelt de gemeente met het idee om gebruik te gaan 
maken van een leefmilieuverordening. Voor het 'hele binnengebied' (meer dan 
alleen het Kommelkwartiergebied) is een LMV opgesteld. Deze LMV is opge-
steld met als doel de coffeeshop-problematiek beheersbaar te houden. 
7 F. Interpretatie 
De gemeente Maastricht heeft - evenals de gemeente Eindhoven (zie case nr. 1) 
- in overleg met een medewerker van de IRO-Zuid, voor de wetswijziging 
definitief vastgesteld is, een bestemmingsplanmodel opgesteld. Dit model 
vertoont sterke overeenkomsten met het Eindhovense mengkraanplan. Logisch, 
want het gaat om dezelfde IRO-medewerker. De gemeente wenst beheersing 
over het binnenstadgebied, zonder daarmee alle ontwikkelingen te hoeven 
bevriezen. Vanwege de kwetsbaarheid van sommige gedeelten van het plange-
bied bevat het plan een uitgebreide kaartenhoeveelheid (28), waarop bepaalde 
kwaliteitskriteria zijn vastgelegd, die behouden moeten blijven. 
Uit eerdere ervaringen in Maastricht is gebleken dat het ambtelijk apparaat uit 
de voeten kan met een soortgelijk plan. Het is een bewerkelijk plan, maar de in 
het plan opgenomen ontwikkelingsregelingen geven de toetsingsambtenaren 
voldoende houvast. 
De IRO-Zuid heeft in dit bestemmingsplanmodel een belangrijke rol gespeeld. 
Een medewerker van de IRO heeft dit model geïntroduceerd bij de gemeente, 
overigens in samenspraak met de provincie Limburg. De provinciale betrokken-
heid bij een eerdere versie van een mengkraanmodel-plan betekent voor dit 
plan dat de provinciale behandeling probleemloos verloopt. Hiermee kan woren 
gesproken van sturing door structurering (Snellen, 1987), de relatie tussen 
beide actoren is beïnvloed. 
De plaats van het bestemmingsplan is in dit geval toeleverend geweest aan de 
ruimtelijke besluitvorming met betrekking tot de ruimtelijke ontwikkelingen in 
het plangebied. 
8 Plan Randwyck-Zuid (Maastricht, Limburg) 
Goedkeuring GS: 16 maart 1993 
8 A. Inleiding 
Met het plan wordt voornamelijk beoogd een bedrijfsterrein te ontwikkelen op 
gronden die oorspronkelijk bedoeld zijn voor de vestiging van de rijksuniver-
siteit. Vanuit de ligging van het plangebied is gekozen voor bedrijfsactiviteiten 
met een zogenaamd imagoversterkend karakter. Het plangebied ligt ten zuiden 
van de kern Heugem van de gemeente Maastricht. 
Het plan is te typeren als een globaal eindplan met een beschrijving in hoofdlij-
nen. 
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8 В. Situatieschets 
Het plangebied maakt deel uit van de dalbodem van de Maas en is nagenoeg 
vlak. Het is in Oost-West richting gelegen tussen de woonbuurt De Heeg en het 
Maasdorp Heugem. Het wordt gescheiden van De Heeg door de spoorbaan, de 
autosnelweg en een parkzone en van Heugem door een groenzone. In Noord-
Zuid richting is het plangebied gelegen tussen het grootschalig stedelijk gebied 
Randwyck-Noord en het agrarische en recreatieve gebied ten zuiden van 
Heugem. 
Min of meer centraal in het plangebied ligt het gehucht Vogelzang, waarvan de 
gemeente Maastricht van oordeel is dat de bestaande ruimtelijke kwaliteit 
beschermd moet worden. 
"De vraag naar bedrijfsterreinen in Maastricht is de laatste jaren sterk toegeno­
men, de voorraad dient derhalve te worden uitgebreid. De gemeente Maastricht 
zoekt niet alleen in puur kwantitatieve zin uitbreiding van zijn voorraad, ook in 
kwalitatieve zin probeert Maastricht zijn voorraad aan te passen. Het beleid is 
de laatste jaren er op gericht de bedrijfsterreinen te segmenteren; bedrijven die 
bij elkaar passen zoveel mogelijk op een bepaald bedrijfsterrein te brengen en 
dat terrein voor dat soort bedrijven zo ideaal mogelijk te situeren en te accom­
moderen. Ook de milieubelasting speelt daarbij een belangrijke rol. Het is 
immers niet meer alleen zo dat de overlast van bedrijven naar woningen en 
andere milieugevoelige bestemmingen een rol speelt, ook de overlast van bedrij­
ven onderling wordt steeds belangrijker" (Toel. blz 3). 
Oorspronkelijk is dit gebied gereserveerd voor de uitbreiding van de rijksuni­
versiteit. De universiteit heeft dit gebied thans niet meer nodig. 
Binnen de stadsgrenzen is maar weinig ruimte beschikbaar voor bedrijfsterrein. 
De bedoeling is dat het plangebied qua invulling aansluiting zoekt bij de 
activiteiten die in Randwyck-Noord plaatsvinden; dit houdt in dat in dit deel 
van het plangebied: "gedacht wordt aan bedrijven met een bovenlokaal karakter 
waarvan een imagoversterkend effect uitgaat en waarvoor de aanwezige infra­
structuur van belang is. Verder naar het zuiden zijn deze uitgangspunten 
minder stringent. Uitgangspunt daar is bedrijvigheid met een representatief 
karakter in een stedelijke context" (Toel. blz 3). 
De gronden, die nu in het plangebied vallen, zijn oorspronkelijk geregeld in het 
bestemmingsplan Randwyck (vastgesteld: 1 juli 1980, GS goedkeuring 16 decem­
ber 1980, Kroonuitspraak 16 december 1982) en kennen grotendeels de bestem­
ming 'hoger onderwijs'. Aan deze bestemming is door de Kroon goedkeuring 
onthouden omdat de RU Limburg in de planperiode geen behoefte had aan 
gronden in dit gebied. Door middel van het opstellen van het bestemmingsplan 
Randwyck-Zuid wordt dus mede gevolg gegeven aan het bepaalde in artikel 30 
WRO. 
Anticiperend op de ontwikkelingen in dit gebied is in 1987 door middel van 
artikel 19 een bedrijf gevestigd. Het betreft de bouw van een fabriekshal met 
kantoor en personeelsruimte ten behoeve van de Elektromotorenfabriek Zuid-
Nederland. 
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8 С. Voorbereiding 
De gemeente stelt begin 1988 het ontwerp-bestemmingsplan op, met kwalitatief 
geformuleerde gebruiksvoorschriften. In maart 1988 heeft de PPC gereageerd 
op het ontwerp-bestemmingsplan. De PPC is van mening dat in het plan, 
gezien de specifieke ligging van het plangebied, terecht enkele criteria op zijn 
genomen om een zekere differentiatie in de aan te trekken bedrijven te kunnen 
bewerkstelligen. "Maar er bestaan bedenkingen tegen de wijze waarop deze 
criteria in de gebruiksvoorschriften zijn verwoord. Met name de in de bestem­
mingsomschrijving gebezigde begrippen "representatief en bovenlokaal karakter" 
en "imagoversterkend" worden niet objectief geacht en kunnen geen basis vormen 
voor de toetsing van aanvragen voor een bouwvergunning. Bedoelde voorschrif­
ten zijn uit dien hoofd dan ook niet aanvaardbaar. Aangezien de gronden 
grotendeels eigendom zijn van uw gemeente en derhalve door и zullen worden 
uitgegeven, kunnen de in het plan beschreven doelstellingen in acht worden 
genomen in het kader van het uitgiftebeleid. Ook kunnen bovengenoemde criteria 
als beleidsdoelstelling worden opgenomen in een niet rechtstreeks toetsbare 
beschrijving in hoofdlijnen" (PPC-Advies, 7 maart 1988 op ontwerp bestem­
mingsplan Randwyck-Zuid). 
De gemeente past het bestemmingsplan aan, er wordt een beschrijving in 
hoofdlijnen aan het plan toegevoegd, waarin deze aspecten worden opgenomen. 
Naar aanleiding van de daaropvolgende inspraak is het plan op details aange­
past. Er is een kleine groenzone als buffer geprojecteerd en door middel van 
grondruil is een oplossing gevonden voor een agrarische bedrijf dat mogelijk in 
de problemen zou geraken. 
Tegen het plan zijn geen bezwaren ingediend. De raad stelt op 10 oktober 1992 
het plan vast, GS keuren het plan op 16 maart 1993 definitief goed. 
"Er zaten elementen in, waarbij de provincie graag eens wat principiëler op was 
ingegaan. Ik heb dat zo geproefd. Maar als er dan geen bezwaren zijn bij het 
plan dan gaan GS niet moeilijk doen, dan denken ze 'wie zijn wij nou om een 
plan dat in de eigen stad niet ter discussie staat nog tegen te houden'. Daardoor 
ging het plan in tijd gezien snel van ontwerp naar eindfase", aldus de gemeente-
lijk respondent. (De respondent refereert hierbij naar de opvatting die de 
provincie heeft met betrekking tot het opnemen van kwalitatieve criteria in de 
bih). Overigens geeft de gemeentelijk medewerker aan: "Ik moet eerlijk toegeven 
dat het wel discutabel is als je de bih goed leest. De bih is onderdeel van het 
plan en daarmee onderdeel van het toetsingskader. Ik weet niet hoe we daar mee 
om zouden moeten gaan als we een keer een echt conflict krijgen. Maar een 
conflict doet zich niet voor zolang wij de grond uitgeven. Alleen als een bedrijf 
failliet gaat of zo, dan kom je publiekrechtelijk weer aan bod. Nu doen we dit 
soort zaken in de privaatrechtelijke sfeer". 
8 D. Planvorm 
"Sinds de wijziging van de wet op de ruimtelijke ordening en de gehele herzie-
ning van het besluit op de ruimtelijke ordening heeft de gemeente de mogelijk-
heid om de planvorm af te stemmen op het gebied waarvoor het plan wordt 
gemaakt. De keuze wordt niet alleen bepaald door de aard van het plangebied 
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zelf, maar vooral door de tegengestelde behoefte aan rechtszekerheid en flexibili-
teit. In dit bestemmingsplan is getracht daartussen een evenwicht te vinden door 
toepassing van zowel gedetailleerde, als globale, niet uit te werken bestemmin-
gen" (Toel. blz 16). 
Het bestemmingsplan bestaat uit negen bestemmingen: Woondoeleinden, 
Bedrijfsdoeleinden, Bedrijfsdoeleinden I, Bedrijfsdoeleinden II, agrarische 
doeleinden, verkeersdoeleinden, tuin, erf, groenvoorzieningen. 
De onderverdeling in drieën van de bedrijfsdoeleinden heeft de volgende reden. 
De bestemming Bedrijfsdoeleinden is slechts bedoeld voor kleinschalige 
bedrijfsactiviteiten in de directe nabijheid van het gehucht Vogelzang; "een 
ontwikkeling naar vestiging van bedrijven die zich kunnen schikken naar die 
verschijningsvorm moet mogelijk zijn" (Toel. blz 5). 
De onderverdeling in Bedrijfsdoeleinden I en II heeft te maken met de tweede-
ling die is gemaakt tussen het noordelijk en zuidelijk deel van het plangebied. 
Het noordelijk deel (I) is bedoeld voor "hoogwaardige bedrijven en het zuidelijk 
deel (II) voor ander kwalitatief acceptabele bedrijven, mits rekening wordt 
gehouden met het landschap en de aangrenzende woon- en recreatiegebieden. 
Het kwalitatieve en hoogwaardige aspect kan zowel betrekking hebben op de 
bedrijfsactiviteiten, de clientèle als de verschijningsvorm" (Toel. blz 5). De 
beschrijving in hoofdlijnen, die in een apart artikel in het bestemmingsplan is 
ingebracht is in zijn geheel gericht op de beide Bedrijfsdoeleinden I en II. De 
bih is in zijn geheel als tekstkader weergegeven. 
Met uitzondering van Bedrijfsdoeleinden I en II zijn de overige bestemmingen 
gedetailleerd ingevuld. Deze overige bestemmingen zijn voornamelijk op beheer 
gericht, terwijl de beide bedrijfsdoeleinden (I en II) op ontwikkeling zijn gericht. 
Op de plankaart is deze onderverdeling duidelijk waarneembaar. Bij het 
bestemmingsplan behoren twee kaarten. De eerste kaart is een kaart waarop 
het gehele gebied is opgenomen, voor het gedeelte rondom het gehucht is een 
aparte uitsnede gemaakt, waarop de gedetailleerdere bestemmingen zijn 
weergegeven. 
In het plan is een wijzigingsbevoegdheid opgenomen voor B&W die, naast 
enkele regelingen met betrekking tot oppervlakteveranderingen, het mogelijk 
maakt om de agrarische bestemming om te zetten in bedrijfsdoeleinden. 
Hierdoor wordt het mogelijk gemaakt om in de directe omgeving van het 
gehucht Vogelzang op beperkte schaal de bedrijfsbestemming uit te breiden. 
8 Б. Planhantering na goedkeuring 
De gemeentelijk respondent geeft aan dat: "we redelijk vastzaten ten aanzien 
van bedrijfsterrein in Maastricht. Vandaar dat we gedurende het planproces al 
zo'n 15-20% in uitvoering hadden [door middel van vooruit te lopen op het plan, 
LvD]. Dit heeft er natuurlijk ook mee te maken dat het planproces vlotjes 
verliep; geen bezwaren en we hoefden er niet mee naar de Kroon. Het is op zich 
wel gebruikelijk dat we parallel ontwikkelen. Als er iets ligt en het PPC advies 
hebben we, dan gaan we daar soepel mee om. Zeker met deze activiteit, omdat er 
grote druk is op de voorraden" ... "We hadden dit bestemmingsplan nodig om in 
dit gebied te bouwen en om te laten zien wat we willen: het aantrekkelijk maken 
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Artikel 8 Beschrijving in hoofdlijnen 
1. Het nieuwe bedrijfsterrein, bestemd door middel van de bestemmingen Bedrijfsdoeleinden I 
(BI) en Bedrijfsdoeleinden II (Bil) is bedoeld als bednjfspark met een stedelijk aandoende 
bebouwing voor bedrijven met een bovenlokaal of bovenregionaal karakter, met een imago-
versterkend effect vanwege het aan te bieden produkt, de clientèle of de presentatie van de 
bednjfsbebouwing of anderzijds een representatief karakter, waarvoor de ligging aan de 
autosnelweg of de spoorweg van bijzonder belang is. 
2 Het noordelijk gebied (BI) is met name bedoeld voor bedrijven die aansluiten bij de activitei-
ten in het aansluitende gebied Randwyck-Noord, waarbij vooral aan de omliggende hoofdinfra-
structuur het imagoversterkend karakter aanwezig moet zijn en waarbij geen buitenopslag 
plaats vindt. 
3. Hel zuidelijk deel (BII) is bedoeld voor representatieve bedrijven, waarvoor de aanwezigheid 
van autosnelweg en/of spoorweg van belang is en waarbij buitenopslag slechts m beperkte 
mate en onder voorwaarden mag plaatsvinden. 
4 Een toets aan deze kwalitatieve elementen zal door Burgemeester en wethouders worden 
gedaan in het kader van het gronduitgiftebeleid Daarbij zal de verdeling over de deelgebieden, 
als aangegeven in de laatste kolom van de lijst in bijlage 2 van deze voorschriften als richtlijn 
dienen Los daarvan zal de milieuzonering, zoals die is aangeven op de bestemmingsplankaart 
en omschreven in lid 2 van de artikelen 12 en 13 en bijlage 2 van deze voorschriften als hard 
gegeven worden gehanteerd 
Tekstkader 10 11 Bih van het bestemmingsplan Randwyck-zuid, gemeente Maastricht 
van de lokatie, de status van het gebied beschrijven in de bih. Ik hoop trouwens 
dat het nooit hard op hard gespeeld wordt; dat we moeten gaan weigeren op 
grond van de bih. Dat zou nog wel eens lastig kunnen zijn, daar zijn we ons wel 
van bewust. Daarom staat ook in de bih dat we die elementen via de gronduit-
gifte regelen. Je kunt toch moeilijk een bouwvergunning gaan weigeren omdat 
het bedrijf niet representatief genoeg is?" 
"We hebben in dit gebied al wel een lastige zaak gehad, het ging hier om een 
project dat voortkwam, uit de afvalstoffenbeheersing. Er was indertijd bepaald 
dan Maastricht vier milieustations moest krijgen, die mooi vorm zouden moeten 
worden gegeven. Dat zou als voorbeeldproject gaan dienen. Toen kwam dus 
direct Randwyck-Zuid in beeld. Maar vanwege financiële perikelen werd het 
kostenplaatje steeds verder teruggeschroefd. Eigenlijk was nog maar sprake van 
een uitgekleed containerpark. Dit paste niet meer in het bedrijvenpark dat wij 
voor ogen hadden. In dit plangebied zou immers naar bedrijven worden gezocht 
met een representatief karakter. We hebben uiteindelijk een plaats voor dit 
containerpark gevonden net buiten het bedrijfsterrein-gedeelte, tegen het woonge-
bied aan. " De gemeente is bevreesd dat de provincie de bih tegen hen zou gaan 
gebruiken. Bovendien vreest men eventuele protesten van bedrijven, omdat het 
imago van het bedrijfsterrein mogelijk zou worden aangetast. Uiteindelijk heeft 
men dit milieustation, volledig afgeschermd door middel van groenvoorzienin-
gen, geprojecteerd op een plaats die niet in het zicht lag. Dit milieustation is 
betiteld als nutsvoorziening en paste daarmee in het bestemmingsplan. 
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8 F. Interpretatie 
De gemeente Maastricht heeft op grond van eerdere ervaringen met het 
toepassen van de gewijzigde regelgeving in het bestemmingsplan, voor het 
onderhavige plangebied besloten dit bestemmingsplan globaler en kwalitatiever 
vorm te geven dan dat zij gewoon was. Hierbij speelt mee dat het gaat om een 
bedrijfsterreingebied en dat binnen de gemeente de vraag naar het soort 
bedrijvengebied dat hier mogelijk gemaakt wordt groot is. In eerste instantie 
heeft de gemeente het bestemmingsplan vormgegeven zonder gebruik te maken 
van een bih. Op grond van het PPC-advies heeft de gemeente besloten een bih 
op te nemen, om de kwalitatieve kriteria in de voorschriften op te kunnen 
nemen. 
De gemeente is eigenaar van de uit te geven bedrijfsgronden, en voelt zich 
daardoor vrij om kwalitatief geformuleerde kriteria op te nemen. De gemeente 
Maastricht ziet de voordelen van het werken met een globaal eindplan en kan 
de door haar gevreesde nadelen ondervangen via de gronduitgifte. 
De invloed van de PPC Limburg in de ontwerp-fase is groot geweest; zij heeft 
de gemeente geadviseerd de kwalitatieve kriteria in een niet direct toetsbare 
bih op te nemen. De betrokkenheid van de provincie gedurende de goedkeu-
ringsfase zou naar de wens van de medewerkers van de provincie groter 
moeten zijn geweest. Zij voelden de behoefte om ten aanzien van de bih enkele 
kritische opmerkingen te plaatsen. Vanwege het feit dat er tegen het plan geen 
bezwaren zijn ingediend, is de provinciale beoordeling marginaal. 
De gemeente Maastricht beoogt dat het plan het toetsingskader zal vormen 
voor de te verwachten ruimtelijke ontwikkelingen. 
Doorwerking? 
Voorbereidingsproces 
De gemeente Maastricht heeft nog voor de wetswijziging door de Tweede 
Kamer is behandeld in samenwerking met een medewerker van de IRO-Zuid 
haar versie van het mengkraanmodel ontwikkeld (voorwerking derhalve, zie 
ook case 1). De gemeente heeft hierbij de dan heersende opvattingen rondom de 
vormgeving van het bestemmingsplan bewust vertaald in een voor hun werk-
baar plan. Het tweede generatie bestemmingsplan laat een ontwikkeling zien 
naar een meer globale wijze van bestemmen. De medewerkers van de gemeente 
geven aan dat dit een geleidelijk proces is geweest, waarbij het mengkraanplan 
een tussenstap is geweest met name voor de bouw- en woningtoezichtdienst. 
Deze dienst heeft op deze wijze eerst ervaring kunnen opdoen met bestem-
mingsplannen met een grote mate van procedurele flexibiliteit en kwalitatieve 
toetsingskriteria. 
Planhantering 
Het eerste generatie bestemmingsplan heeft in de planhantering ook die rol 
gespeeld, die de opstellers daarbij voor ogen hebben gehad. De kwalitatief 
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geformuleerde gebiedskarakteristieken hebben bij de vergunningverlening een 
referentie-punt gevormd ten aanzien van de beoordeling daarvan. Het tweede 
generatieplan is nog van te recente datum om daarover een oordeel te kunnen 
geven. 
In beide gevallen kan worden gesproken van een situatie waarbij het bestem-
mingsplan bewust is opgesteld om als document te dienen voor de beoordeling 
van de ruimtelijke ontwikkelingsprocessen die zich in het plangebied zullen 
gaan voordoen. Het beoogt daarmee de ruimtelijke ontwikkelingen te sturen en 
sluit aan bij een plangerichte ruimtelijke ordening. 
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9. Plan Maasoever (Roermond, Limburg) 
Goedkeuring GS: 28 november 1989 
9 A. Inleiding 
Het betreft hier een "uniek stadsdeel, zowel door zijn ligging als door zijn 
natuurlijke en cultuurhistorische gegevenheden. Het ligt aan de rand van het 
watersportcentrum Midden-Limburg, tussen de Maas en het stadscentrum. Het 
wordt doorsneden door de rivier de Roer, hetgeen aan dit stadsdeel een bijzonder 
cachet geeft, terwijl het beschermd stadsgezicht zich voor een deel tot dit gebied 
uitstrekt" (Toel. blz. 1). 
Het bestemmingsplan is een mengvorm van allerlei verschillende bestemmings-
planvormen, met daarbij tevens een beschrijving in hoofdlijnen. 
9 B. Situatieschets 
Het bestemmingsplan is een herziening van een vijftal bestemmingsplannen die 
zowel "beleidsmatig als juridisch verouderd zijn" (Toel. blz. 3). Het Maasoever-
gebied is binnen de grenzen van de gemeente Roermond op dat moment tevens 
het enige gebied waar ruimte voor woningbouw gevonden kan worden. Boven-
dien is Roermond op grond van het Streekplan Noord- en Midden Limburg als 
concentratiepunt van wonen en werken aangewezen, wat met zich mee bracht 
dat er binnen de gemeentegrenzen van Roermond bouwlocaties tot ontwikkeling 
moeten worden gebracht. 
Aan het uiteindelijke bestemmingsplan is een "beleidsvisie" voorafgegaan. Deze 
is duidelijk herkenbaar in de beschrijving in hoofdlijnen van het plan. Het 
plangebied is volgens de makers van het bestemmingsplan al geruime tijd 
voorwerp van studie en discussie. Na een ingrijpende reorganisatie van het 
gemeentelijk apparaat blijkt dat de gemeentelijke plannings- en besluitvor-
mingsstructuur zo overzichtelijk is geworden dat het in 1986 mogelijk wordt 
een eenvoudige en wervende beleidsvisie voor het gebied te maken met als doel 
een verschuiving van regulerende naar stimulerende planning. 
Het bestemmingsplan past binnen het provinciaal beleid van de provincie zoals 
verwoord in het streekplan Noord- en Midden-Limburg, waarin Roermond 
wordt gezien als verdichtingspunt van wonen, verzorging en werken. 
Functies in het plangebied 
De diversiteit van het plangebied blijkt uit de omschrijvingen van deze gebie-
den: "Kleinschalige bebouwing en overwegend historisch waardevol", "water-
sportactiviteiten", "...overheerst de grootschaligheid van bedrijfsbebouwing en de 
diversiteit van bedrijfsactiviteiten", "onderwijsinstellingen van Middelbare 
Landbouwschool en Biologische School", maar ook "...wordt gekenmerkt door de 
natuurlijke openheid en de agrarische sfeer van de delta van de Roer en de 
Hambeek. De openheid naar de Maas wordt deels afgegrendeld door de opslag-
tanks van het Shell-depot" (Toel. blz. 2). 
346 
"Er zijn dus gebieden waar een conserverend beleid wordt voorgestaan en 
gebieden waar nieuwe ontwikkelingen wenselijk worden geacht. Tevens is in een 
groot deel van het plangebied sprake van meer of minder ernstige gevallen van 
bodemverontreiniging. Deze lokaties zijn allemaal opgenomen in het provinciale 
onderzoekprogramma in het kader van de Interimwet Bodemsanering (IBS)" 
(Toel. blz. 10 en 11). 
Men heeft voor dit plangebied ook overwogen van een ander beleidsinstrument 
gebruik te maken, namelijk de Leefmilieuverordening (LMV). Door de onbe-
kendheid en onervarenheid daarmee van de gemeente en het feit dat deze niet 
voor het gehele gebied toepasbaar zou zijn, daar in het gebied een bedrijfster-
rein is gesitueerd, is voor het bestemmingsplan gekozen. 
9 C. Voorbereiding 
De provinciale Nota "Concretisering Streekplantaakstelling" uit 1984 kent aan 
het plangebied een belangrijke taakstelling voor de woningbouw toe. Daarnaast 
kan de ontwikkeling van de watersport in dit plangebied tevens een ontwikke-
ling doormaken. Op gemeentelijk niveau is in 1987 het te voeren ruimtelijk 
beleid neergelegd in de Nota "Beleidsnota ten westen van de binnenstad" en de 
daar op aanvullende "Nota van aanvulling en plan van aanpak". In 1987 zijn 
deze beide nota's door de raad vastgesteld. Op grond van deze beide nota's is 
een fasering opgesteld, waarbij als harde voorwaarde is opgenomen dat de 
gemeente op korte termijn over "harde" bouwlocaties moet beschikken, om de 
taakstelling van Roermond als centrumstad waar te kunnen maken. In die 
fasering is opgenomen dat de woningbouw in de periode 1989-1995 moet 
plaatsvinden. De overige deelgebieden zullen pas na 1995 tot ontwikkeling 
kunnen worden gebracht, vooral als gevolg van de bedrijfsverplaatsingen en de 
bodemsanering. 
In 1986 heeft de gemeente het voortouw genomen in de ontwikkeling van het 
bestemmingsplan Maasoever. Als gevolg van de nota van de Werkgroep 
Inrichting stedelijke Gebieden (WIS-nota) wordt duidelijk dat het gebied 
westelijk van het stadscentrum geschikt geacht wordt als bouwlocatie voor 
woningen. 
In dit beginstadium is een klankbordgroep opgericht waarin de IRO-Zuid en de 
provincie Limburg zitting hadden. De inbreng van de IRO-Zuid is groot 
geweest. Vele bestemmingsplannen zijn door de IRO in de klankgroepbespre-
kingen als voorbeeld ingebracht en uiteindelijk heeft het bestemmingsplan van 
de gemeente Melick als voorbeeld voor (onderdelen van) het bestemmingsplan 
Maasoever gediend. In deze klankbordgroep fungeerde de IRO, naar het idee 
van de gemeentelijk medewerker: "vooral als aanjager van de discussie, en als 
inbrenger van vernieuwende ideeën. De provincie was wat behoudend, dit komt 
vooral omdat zij twijfels hadden of de globaliteit niet ten koste van de rechtsze-
kerheid zou gaan. " 
Mede in en door deze klankbordgroep heeft het bestemmingsplan vorm en 
inhoud gekregen. Daarnaast loopt parallel een ander spoor, dat van de onder-
handelingen met de projectontwikkelaars. Deze onderhandelingen worden 
uiteraard gevoed door de beleidskeuzes die in het bestemmingsplanproces zijn 
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genomen, maar tevens zorgen deze onderhandelingen ook voor de vormgeving 
van het bestemmingsplan. Op een gegeven moment voelt de gemeente de 
behoefte om deze twee sporen nadrukkelijk aan elkaar te koppelen. Als 
bindmiddel tussen deze twee sporen wordt de beschrijving in hoofdlijnen 
gezien. De PPS-constructie blijkt in die bih in procesmatige zin goed te worden 
verwoord. 
Nog in de fase van het voorontwerp bestemmingsplan is voor een deel van de 
invulling van het plangebied met een projectontwikkelaar overeenstemming 
bereikt. Er is in samenspraak een programma van eisen opgesteld en in 1989 is 
de gemeente formeel de samenwerking aangegaan. 
In het PPC vooroverleg wordt waarderend gesproken over het plan: "Van 
provinciezijde bestaat grote waardering voor de totale opzet van het plan" (PPC-
Overlegstukken, juni 1988). Afgezien van enkele kleine opmerkingen kan de 
PPC instemmen met het voorontwerp-plan. Bij de raadsbehandeling van het 
bestemmingsplan zijn 18 bezwaren ingediend. Het bestemmingsplan is slechts 
op enkele onderschikte punten aangepast. 
Zowel ten tijde van de vaststelling door de gemeenteraad (27 april 1989) als bij 
de goedkeuring van het bestemmingsplan Maasoever door GS (28 november 
1989) worden een groot aantal bezwaren ingediend. GS weerleggen alle 
bezwaren. Bij de Kroon zijn zeven bezwaarschriften ingediend. 
De Kroon heeft op 6 februari 1992 uitspraak gedaan over het bestemmingsplan 
Maasoever. Met name de procesbeschrijving waarbij de PPS-constructie en de 
Proeve van Uitwerking worden gekoppeld kan niet overeind blijven. De motiva-
tie van de Kroon hierachter is dat een regeling zoals in dit plan opgenomen 
afbreuk doet aan de rechtszekerheid en rechtsbescherming van belanghebben-
den. De Kroon heeft deze informele uitwerking derhalve afgewezen; indien een 
plan moet worden uitgewerkt dient de daarvoor geschikt geachte artikel 11 
procedure uit de WRO opgenomen te worden en naar verwezen te worden. 
9 D. Planvorm 
De keuze voor de planvorm is in dit bestemmingsplan voornamelijk ingegeven 
uit overwegingen die terug te voeren zijn naar de beleidssituatie. Vooral IRO-
Zuid is intensief bij de voorbereiding van het plan betrokken geweest. De 
respondent van IRO-Zuid geeft aan dat hij alleen bij gemeenten waar het 
bestemmingsplan mogelijk een voorbeeldfunctie kan vervullen nadrukkelijk 
participeert, dit wegens de hem beschikbare staande tijd. In het plan zijn, naar 
het oordeel van gemeente en IRO, gezien de diverse problemen en doelstel-
lingen verschillende planvormen nodig. Om tussen deze planvormen samen-
hang te creëren is een beschrijving in hoofdlijnen noodzakelijk. Deze plancon-
structie is eerder ook in Amsterdam toegepast. 
De verschillende planvormen zijn het globale eindplan, het globale eindplan 
met "informele uitwerking", een globaal plan met uitwerkingsplicht en het 
globaal plan met wijzigingsbevoegdheid. 
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Artikel 3 Beschrijving in hoofdlijnen, gemeenschappelijk aan alle bestemmingen. 
1 Doelstellingen. 
De wijze waarop het plan wordt gerealiseerd, wordt in hoofdlijnen bepaald door drie hoofddoelstel­
lingen en vier nevendoelstellingen Deze luiden als volgt 
1 1 Hoofddoelstellingen 
a Het plan moet voorzien ш de aanvullende woningbehoefte van Roermond, ongeveer tot hei 
jaar 2000 Behalve een cijfermatige taakstelling houdt dit ook een kwalitatieve opgave in, 
namelijk het scheppen van een aantrekkelijk woonklimaat 
b De economische betekenis van het plangebied moet worden uitgebouwd Dit impliceert een 
versterking van de toeristische functie van dit stadsdeel met een positieve uitstraling op de 
binnenstad daarbij moet de mogelijkheid worden benut om in de beide gebieden zodanige 
ontwikkelingen in gang te zetten dat deze elkaar wederzijds versterken 
с Het stedebouwkundig beeld van het plangebied moet worden versterkt Daarbij moeten met 
name de aanwezigheid van het water en de cultuur-histonsche waarde van het beschermde 
stadsgezicht worden benut 
1 2 Nevendoelstellingen. 
a De milieuproblematiek m het plangebied moet worden aangepakt 
b De verzorgingsstructuuur moet, in samenhang met de omgeving van het plangebied, vorm 
worden gegeven 
с Er moet een passende ontsluitingsstructuur tot stand komen 
d De waterhuishouding moet zodanig worden aangepast dat overlast voor het plangebied 
wordt voorkomen 
2 Uitwerking van de doelstellingen 
De in lid 1 gegeven hoofd- en nevendoelstellingen zijn uitgewerkt in een reeks subdoel­
stellingen die mede de wijze bepalen waarop het plan wordt gerealiseerd Deze subdoelstel­
lingen luiden als volgt 
2 1 Worüngbouwtaakstelling 
a Het woningbouwprogramma voor het plangebied bedraagt minimaal 1000 woningen 
(minimaal haalbare plancapaciteit) en maximaal 1200 woningen (aanvullende taakstelling 
tot het jaar 2000) 
b De differentiatie van de woningbouw dient qua woningtype, financieringssectoren en 
prijscategorieën te zijn afgestemd op het op het tijdstip van uitvoering van de bouwplannen 
meest recente door de raad vastgestelde volkshuisvestingsbeleid 
с Binnen het plangebied worden van noord naar zuid opeenvolgend de volgende woonmilieus 
nagestreefd 
- binnenstedelijk, met dichtheden van circa 100 wo/ha overwegend in de vorm van 
meergezinswoningen aan het waterfront, 
- stedelijk, met dichtheden van circa 60 wo/ha waarvan 70% in de vorm van meergezins­
woningen en 30% in de vorm van eengezinswoningen tussen de Roer en de Bisschop 
Lindanus singel, 
- suburbaan, met dichtheden van circa 25 wo/ha, overwegend in de vorm van eengezinshui­
zen in Hammerveld-Wesl 
d Ter realisering van een gedifferentieerd woonmilieu wordt gestreefd naar behoud van 
waardevolle stedebouwkundige en landschappelijke structuren en elementen met name van 
het beschermd stadsgezicht, met een gevarieerde architectonische vormgeving en, met name 
in de stedelijke en binnen stedelijke woongebieden, een zodanige menging met andere 
functies dat daarmee de levendigheid van het gebied wordt verhoogd, zonder dat dit ten 
laste komt voor de bewoners 
2 2 Economische functies , 2 3 Stedebouwkundig beeld , 2 4 Milieu , 2 5 Verzorgingsstructuur 
, 2 6 Ontsluiting en parkeren , Waterhuishouding 
Tekbtkader 10 12 Deel van de algemene bih, plan Maasoever, gemeente Roermond 
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Over de "informele uitwerkingsplicht" wordt op blz. 29 van de toelichting 
vermeld dat "sprake is van een globaal plan met direct bouwrecht. " Op blz. 30 
wordt over dezelfde bestemming echter wel vermeld dat "realisering van de 
doeleinden pas kan plaatsvinden nadat de raad een stedebouwkundig plan heeft 
vastgesteld dat in overleg met betrokkenen en belanghebbenden is opgesteld. " 
Deze informele uitwerkingsplicht, die dus enerzijds een directe bouwtitel sugge­
reert en anderzijds een planvaststelling van de raad vereist, is speciaal voor die 
gebieden ingesteld waarbij slagvaardigheid en ook stedebouwkundige kwaliteit 
is vereist. Deze gebieden zijn de nieuw te ontwikkelen woongebieden. De 
gesuggereerde slagvaardigheid (directe bouwtitel) wordt echter door het 
vereiste van een door de raad vastgestelde stedebouwkundig plan doorkruist. In 
de toelichting (blz 30) hierover nog het volgende: "dit onderdeel [de informele 
uitwerkingsplicht, LvD] slechts een beperkte rol zal spelen bij toetsing van 
vergunningaanvragen. Uit het oogpunt van duidelijkheid en (procedurele) 
rechtszekerheid wordt deze bepaling echter zeker van belang geacht. " Het motief 
voor deze 'tussenstap' is te vinden in het feit dat de gemeente de behoefte voelt 
om ten aanzien van de kwaliteit van het te ontwikkelen woongebied nog een 
'vinger aan de pols' te kunnen houden. 
In het plan wordt (blz. 28) eveneens gesproken over een formeel uitwerkings-
plan (op te stellen voor het gebied met uitwerkingsplicht. Opvallend is echter 
dat nergens een verwijzing naar art. 11 WRO wordt gemaakt. Op blz. 30 van de 
toelichting wordt zelfs gesproken over een uitwerkingsbevoegdheid. Tevens 
wordt geen procedure gemeld die bij uitwerking gevolgd moet worden. In de 
voorschriften (blz. 32) wordt ten aanzien van de planuitwerking wel een 
procesbeschrijving gegeven. Hierin staat dat: "(a) indien initiatieven worden 
ontplooid (....), de gemeenteraad, in samenwerking met de initiatiefnemer(s) 
stedebouwkundige plannen kan [vet, LvD] opstellen die uitwerking van het plan 
beogen. 
(b) de onder a bedoelde stedebouwkundige plannen, alsmede de taakverdeling 
voor de uitvoeringsorganisatie, worden bij raadsbesluit vastgesteld, (c) Blijven 
de onder a bedoelde initiatieven uit dan zal de gemeenteraad zelf tot realisering 
van het plan overgaan. " 
Publiek Private Samenwerking 
Een deel van het Maasoever-plan zal worden gerealiseerd op grond van een 
zogeheten publiek-private samenwerking (PPS). Bij de betreffende bestemmin­
gen wordt onder de beschrijving in hoofdlijnen beschreven hoe daarbij te werk 
wordt gegaan. 
"α- De raad wijst een of meer projectontwikkelaars aan. In samenwerking met 
de projectontwikkelaars worden stedebouwkundige plannen opgesteld die 
de gegeven bestemming nader concretiseren. 
b- Bij de ontwikkeling en eventuele aanpassing van deze plannen wordt 
overleg gepleegd met de betrokken belanghebbenden in het gebied. 
c- De stedebouwkundige plannen alsmede de taakverdeling voor de uitvoe­
ringsorganisatie worden bij raadsbesluit vastgesteld. 
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d- Overeenkomstig dit raadsbesluit worden de inhoudelijke uitwerking van 
de stedebouw kundige plannen, de wijze van uitvoering en de fasering 
vastgelegd in (een) met de opdrachtgever(s) van de bouwplannen te sluiten 
overeenkomsten). 
e- Bouwplannen dienen te passen binnen het door de raad vastgestelde 
stedebouwkundig plan. " 
Proeve van uitwerking 
In het bestemmingsplan Maasoever is een zogeheten Proeve Van Uitwerking 
door de gemeente gemaakt. Volgens de respondent van IRO-Zuid, als adviseur 
namens de IRO bij het plan betrokken, wil de gemeente weergegeven zien 
welke stedebouwkundige kwaliteit in de toekomst wordt gerealiseerd. Aange-
zien er nog geen enkele keuze voor een projectontwikkelaar was gemaakt, heeft 
de gemeente zelf een voorstel (proeve van uitwerking) aan een projectontwikke-
laar gedaan. De functie van deze kaart is een beeld te geven van de ruimtelijke 
kwaliteit die de gemeente met de planvoorschriften beoogt. De proeve van 
uitwerking is niet meer dan een suggestie. Er kunnen dus geen bouwaanvragen 
aan worden getoetst. Ook kan met behulp van de proeve van uitwerking ten 
aanzien van de exploitatie-overeenkomsten een deel van de onzekerheid en 
globaliteit worden weggenomen. De gemeentelijk medewerker hierover: "De 
gemeente wil weergegeven zien welke stedebouwkundige kwaliteit in de toekomst 
wordt gerealiseerd. Aangezien er nog geen keuze voor de projectontwikkelaar was 
gemaakt (en er dus ook nog geen concrete voorstellen waren), heeft de gemeente 
zelf een voorstel [de Proeve van uitwerking, PVU, LvD] gedaan. De functie van 
die kaart is een beeld te geven van de ruimtelijke kwaliteit die de gemeente met 
de planvoorschriften beoogt. Deze PVU heeft geen juridische functie of betekenis. 
Er kunnen dus geen bouwaanvragen aan getoetst worden. De bouwaanvragen 
moeten echter wel passen binnen de opgestelde stedebouwkundige plannen. Met 
behulp van die PVU kan dus een deel van de onzekerheid, die je met zo'n 
globaal plan inbrengt, wegnemen. " 
De gemeentelijk medewerker heeft het over een "vertaalfunctie" naar de 
burgers toe. Het idee is volgens hem afkomstig van een medewerker van de 
IRO-Zuid die het bestemmingsplan van de gemeente Melick als voorbeeld mee 
heeft genomen. 
Aangezien de plantoetsers nauw bij het opstellen van het plan betrokken zijn 
geweest verwacht de medewerker van de gemeente Roermond niet dat ze toch 
bouwaanvragen aan de proeve van uitwerking gaan toetsen: "Zij zijn doordron-
gen van de informele status. " 
9 E. Planhantering na goedkeuring 
Het plan Maasoever, dat op 28 november 1989 is goedgekeurd, voldoet volgens 
de gemeentelijk respondent aan de verwachtingen, de toetsing van bouwplan-
nen geeft geen problemen. Herzieningen of artikel 19 procedures blijken niet 
nodig te zijn. Met de handhaving in de uitvoeringssfeer kan (dankzij grondei-
gendom van de gemeente) ook met privaatrechtelijke instrumenten worden 
gewerkt. De medewerker van de gemeente Roermond wijst er echter op dat de 
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gemeente Roermond: "vroeger andersoortige plannen maakte en de goede 
werking van dit plan tot nu toe niet zonder meer aan de wetswijziging toege-
schreven kan worden." Wel geeft hij aan dat hij een meerwaarde ziet in de 
beschrijving in hoofdlijnen, omdat daarmee programmatische aspecten opgeno-
men kunnen worden, waardoor het opnemen van precieze regeltjes - die vaak 
een eigen leven gaan leiden en worden losgekoppeld van de beleidsdoelstelling -
minder noodzakelijk is geworden. Nu is het mogelijk de feitelijke essentie aan 
te geven. Dit sluit aan bij de opvatting van de respondent van de IRO-Zuid, die 
vindt dat de essentie van de wetswijziging niet het kunnen maken van globale-
re plannen is ("dat kon voor de wetswijziging ook al"), maar dat er nu program-
matische plannen gemaakt kunnen worden. Beide mogelijkheden kunnen vol-
gens hem ook samen plaatsvinden. 
Of het globale plan Maasoever op maat gesneden is voor de eindsituatie moet 
volgens de gemeentelijke medewerker nog worden afgewacht. 
De verkavelingsschets heeft zijn rol vervuld, deze heeft ten grondslag gelegen 
aan de onderhandelingen tussen de gemeente en de projectontwikkelaars. 
"Hierdoor heeft de discussie met betrekking tot de ruimtelijke kwaliteit van het 
plangebied op een goede wijze plaatsgevonden. Wij hadden een duidelijk beeld 
voor ogen van wat we wilden en wat we konden in dit gebied, via deze tekenin-
gen konden we dit ook aan anderen duidelijk maken. Een kaart is hiervoor een 
vereiste", aldus de gemeentelijk medewerker. 
9 F. Interpretatie 
De gemeente Roermond heeft voor het opstellen van dit bestemmingsplan 
ingestemd met een klankbordgroep. Deze groep bestaat uit medewerkers van de 
gemeente Roermond, de IRO-Zuid en de provincie Limburg. In eerste instantie 
is de interesse van de gemeente vooral gericht op de discussie rondom lokatie-
keuzevraagstukken, zoals: waar recreatieve voorzieningen te lokaliseren en 
waar woningbouw (welke klasse). 
Met name onder impulsen van de medewerker van de IRO-Zuid is ook de 
discussie aangezwengeld rondom het vraagstuk hoe het bestemmingsplan vorm 
te geven. De IRO-medewerker beoogt met dit plan een vernieuwing van de 
bestemmingsplanpraktijk in de gemeente Roermond te bewerkstelligen. Hij 
draagt meerdere voorbeelden aan van hoe het in een bestemmingsplan gegoten 
zou kunnen worden. De functie van de provincie Limburg in het geheel is 
vooral die van toehoorder en van het aangeven van de maximale rek die zij 
ziet. Op grond van dit overlegorgaan wordt het verschil in opvattingen duide-
lijk, het overleg is er op gericht deze verschillen weg te nemen. 
Gedurende dit totstandkomingsproces wordt het de medewerker van de IRO-
Zuid duidelijk dat er door middel van dit bestemmingsplan ook een vernieu-
wingsimpuls met een breder bereik te geven valt. Het bestemmingsplan wordt 
dermate vernieuwend vormgegeven dat er door middel van lezingen en publika-
ties in de vakpers uitgebreide bekendheid aan kan worden gegeven. Op die 
wijze kan deze innovatieve impuls velen bereiken. 
De gemeente Roermond laat het bestemmingsplanproces en de onderhandelin-
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gen met de projectontwikkelaar parallel lopen, zodat beide processen elkaar 
kunnen beïnvloeden. De onderhandelingen met de projectontwikkelaars leiden 
er op een zeker moment toe dat er duidelijkheid komt over welke wensen de 
projectontwikkelaars in de onderhandelingen inbrengen. Mede aan de hand van 
de doelstellingen van de gemeente en van de projectontwikkelaars worden 
verkavelingsschetsen opgesteld, waarmee het bestemmingsplan verder afge-
maakt kan worden. Lopende het bestemmingsplanproces zijn een groot aantal 
concrete ruimtelijke inrichtingsvraagstukken opgelost door middel van overeen-
komsten met een project ontwikkelaar. De gemeente Roermond creëert in 
overleg met de medewerker van de IRO-Zuid een noviteit: een uitwerkingsòe-
voegdheid. Met deze bevoegdheid wordt de uitwerking volledig in handen van 
de gemeente gehouden, zonder dat de provincie erbij wordt betrokken. De 
provincie gaat met deze werkwijze accoord. 
De Kroon onthoudt goedkeuring aan deze uitwerkingsconstructie. 
10. Plan Spickerhoven II (Roermond, Limburg) 
Goedkeuring GS: 2 maart 1993 
10 A. Inleiding 
Het bestemmingsplan Spickerhoven II is opgesteld met als doel een bedrijven-
terrein voor kantoren en hoogwaardige kantoren mogelijk te maken. Daarnaast 
dient het sportcomplex uitgebreid en heringericht te worden. Het plangebied is 
hoofdzakelijk in agrarisch gebruik, het sportcomplex is reeds op het terrein 
aanwezig. 
Het bestemmingsplan heeft een globaal karakter, waarbij door middel van de 
beschrijving in hoofdlijnen de kwaliteit van het bedrijfsterrein wordt aangege-
ven. Op deze wijze wordt gepoogd het bedrijfsterrein een hoogwaardig karakter 
te geven, waardoor de bedrijven 'zichzelf zullen selecteren. 
10 B. Situatieschets 
Voor het onderhavige plangebied is voor het grootste deel het Hoofdzakenplan 
uit 1949 het voorgaande bestemmingsplan, voor het meest oostelijke deel een 
bestemmingsplan uit 1968. Er zijn een drietal motieven die aan deze bestem-
mingsplanherziening ten grondslag hebben gelegen. 
"1. Het meest oostelijke deel van het plangebied is in een onderzoeksrapport van 
de gemeente aangeduid als een uitermate geschikt gebied voor de vestiging van 
kantoren en hoogwaardige bedrijven. Om deze ontwikkeling mogelijk te maken 
is herziening van de bestemmingsplannen noodzakelijk. 
2. De behoefte bestaat om te komen tot een herinrichting en uitbreiding van het 
bestaande sportcomplex. Aan een adviesbureau is opdracht verstrekt een inrich-
tingsplan op te stellen. Het bestemmingsplan biedt de mogelijkheid het bestaan-
de sportcomplex en de uitbreiding daarvan te legaliseren. 
3. Het plangebied zal een functie moeten gaan vervullen in het afwateringssys-
teem van Roermond. Daarom dient er een verbinding te worden aangelegd 
tussen de reeds aanwezige vijverpartijen buiten en in het plangebied. Legalise-
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ring van de hoofdgroenstructuur is gewenst" (Toel. biz 1-2). 
Het plangebied is op het moment dat het plan wordt ontwikkeld reeds in 
gebruik voor sportdoeleinden en voor het grootste gedeelte als agrarisch gebied. 
In het gebied is naast de bebouwing op het sportcomplex slechts een woonhuis 
aanwezig. 
Het plangebied is, op enkele percelen na, door de gemeente verworven. Er 
wordt door de gemeente gestreefd de percelen, die nog niet in gemeente-
eigendom zijn, via minnelijke weg te verwerven. Blijft resultaat binnen redelij-
ke termijn uit, dan zal tot onteigening worden overgegaan. (Toel. blz 4) 
10 C. Voorbereiding 
De eerste aanzet tot het opstellen van dit bestemmingsplan heeft in augustus 
1989 plaatsgevonden. Dit als het gevolg van het Locatie-onderzoek naar 
kantoor- en bedrijfsterreinen. In dit rapport wordt Spickerhoven II aangemerkt 
als bij voorkeur geschikt voor de vestiging van kantoren en hoogwaardige 
bedrijven (tot en met categorie 3). Deze conclusie is mede gebaseerd op een 
eveneens uitgevoerde behoefteraming. In 1990 is wederom een behoeftera-
mingsonderzoek uitgevoerd in het kader van de Nota kantoorstructuur Roer-
mond. In deze Nota worden twee soorten kantoorlocaties onderscheiden: 
centrum- en ruime perifere locaties. Spickerhoven II komt juist voor de laatste 
categorie in aanmerking. Een ruim opgezette perifere locatie, goed met de auto 
bereikbaar, met voldoende parkeren, op elkaar afgestemde bebouwing in een 
parkachtige ontwikkeling. 
Tijdens het opstellen van dit bestemmingsplan wordt het rijksmobiliteitsbeleid 
neergelegd in het werkdocument "Geleiding van de mobiliteit" (1990). Het 
plangebied kan worden getypeerd als B-locatie. Dit betekent dat arbeidsin- en 
extensieve bedrijvigheid alsmede bedrijven met een hoge of lage bezoekersin-
tensiteit ongewenst zijn. 
Het aangrenzende bestemmingsplan 'Spickerhoven', een bedrijfsterrein, heeft in 
de planontwikkeling een aantal ervaringen opgeleverd voor de gemeente, 
waardoor de gemeente het bestemmingsplan Spickerhoven II anders heeft vorm 
gegeven: "wat verfijnder, wat gedetailleerder, wat meer uitgeschreven, wat 
uitvoeriger toegelicht, de gebruiksvoorschriften ook wat gedegener, gewoon 
juridisch in het geheel wat doortimmerd", aldus de gemeentelijk respondent. 
De ervaringen hebben betrekking op de provinciale behandeling, maar ook op 
de Kroonbehandeling van het bestemmingsplan van het aangrenzende gebied 
(Spickerhoven). Het gaat daarbij vooral om de aard van toegelaten bedrijven. 
Hiervoor moet een degelijke regeling worden opgezet, die recht doet aan de 
eisen die het omringende gebied stelt (woongebied) en aan de onderlinge hinder 
die bedrijven kunnen uitoefenen op elkaar. Het mobiliteitsbeleid komt ten 
aanzien van Spickerhoven pas in de allerlaatste fase in beeld. 
In het planproces van Spickerhoven II heeft de gemeente geen belemmeringen 
ondervonden van de provincie of omwonenden. In de inspraak zijn een aantal 
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bedenkingen van omwonenden tegen het plan weggenomen of verwerkt. Het 
gaat hierbij vooral om mogelijke hinder. 
Het PPC advies ten aanzien van het voorontwerp richt zich in eerste instantie 
op het bereikbaarheidsprofïel van het plangebied. De gemeente heeft de 
suggesties die de PPC hieromtrent aanreikt zoveel mogelijk verwerkt. 
Daarnaast gaat de PPC nog wat gedetailleerder in op bepaalde onderdelen van 
de voorschriften. De PPC vindt de bih op onderdelen te vaag en voor meerderlei 
uitleg vatbaar. Zo adviseert de PPC de bih niet voor welstandachtige criteria te 
gebruiken. De gemeente legt het advies naast zich neer, onder de verwijzing 
naar het door GS goedgekeurde bestemmingsplan "Maasoever". In het bestem-
mingsplan Maasoever is de bih eveneens gebruikt voor bepalingen die ingaan 
op de uiterlijke vormgeving van de bebouwing. 
Tegen het bestemmingsplan Spickerhoven II zijn zowel bij de gemeenteraad als 
bij GS geen bezwaren ingediend. GS keuren het bestemmingsplan 2 maart 1993 
goed, met uitzondering van een regeling omtrent (dienst)woningbouw. 
10 D. Planvorm 
"Bij de totstandkoming van dit bestemmingsplan is gekozen voor een planvorm, 
die gebruik maakt van de mogelijkheden die de nieuwe Wet en het Besluit op de 
ruimtelijke ordening bieden. In het onderhavige plan is met name van belang, 
dat de beleidsuitgangspunten tot uitdrukking kunnen komen. Daarnaast is het 
flexibel inspelen op ontwikkelingen van belang, zonder dat de rechtszekerheid 
van de burger wordt aangetast. Om dit te verwezenlijken is een globaal eindplan 
de meest aangewezen planvorm" (Toel. blz 19). 
In het bestemmingsplan zijn vier bestemmingen opgenomen: 'Administratieve 
en bedrijfsdoeleinden', 'Sportdoeleinden', Groenvoorziening' en 'Verkeersdoelein-
den'. Iedere bestemming, uitgezonderd de verkeersdoeleinden, kent een be-
schrijving in hoofdlijnen, die is onderverdeeld in een 'na te streven functionele 
en ruimtelijke ontwikkeling'; een deel hiervan is als tekstkader opgenomen. 
Tevens hebben eerder vermelde drie bestemmingen een nadere eisen regeling 
die is gekoppeld aan de na te streven doelstellingen zoals vermeld in de bih. De 
bestemming 'Sportdoeleinden' kent een wijzigingsbevoegdheid die de gemeente-
raad de bevoegdheid geeft het plan te wijzigen, zodanig dat de bouw van een 
sporthal mogelijk wordt gemaakt. Het sportterrein zal in overeenstemming met 
de hoofdstructuur van het herinrichtingsplan moeten worden ontwikkeld. Het 
herinrichtingsplan is als bijlage in het bestemmingsplan opgenomen. In het 
herinrichtingsplan is de bouw van de sporthal niet opgenomen. 
De bestemming Administratieve en bedrijfsdoeleinden is zondermeer bestemd 
voor bedrijfsuitoefening die overeen komt met bedrijfsactiviteiten in milieuklas-
se 1 en 2 van de staat van bedrijfsactiviteiten, tevens voor de lichtere bedrijven 
uit klasse 3. In een speciaal daarvoor aangegeven 'differentiatievlak' op de 
kaart zijn ook de zwaardere bedrijven uit klasse 3 toelaatbaar. De drie milieu-
categorieën uit de VNG lijst is in aangepaste vorm in het bestemmingsplan 
opgenomen. Alleen de specifieke bedrijfsactiviteiten die op dit terrein wenselijk 
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zijn, zijn in deze lijst opgenomen; namelijk kantoren en hoogwaardige bedrij-
ven. 
Om een ontwikkeling in de toekomst mogelijk te maken, dus als zich bedrijven 
aandienen die qua aard en invloed in deze omgeving passen, is een vrijstel-
lingsprocedure opgenomen. Voordat B&W vrijstelling verlenen moet de Inspec-
teur Milieuhygiëne worden gehoord. 
Hoewel dit bestemmingsplan indertijd is vastgesteld en goedgekeurd door 
respectievelijk de gemeenteraad en GS, is deze vrijstellingsprocedure door de 
Kroon in een ander geval te licht bevonden (KB 6 april 1993, Spickerhoven, No. 
93.003103). Tegen Spickerhoven II zijn zowel bij de gemeenteraad als bij GS 
geen bezwaren ingediend. Het zojuist aangehaalde Kroonberoep ten aanzien 
van een ander bestemmingsplan geeft een aanvulling bij de beschreven vrijstel-
lingsprocedure, die in Spickerhoven II is gebruikt. De aanvulling bestaat eruit 
dat indien het advies van de Inspecteur van de Volksgezondheid voor de 
hygiëne van het Milieu negatief luidt dan een verklaring van geen bezwaar van 
GS noodzakelijk is om vrijstelling te kunnen verlenen. Spickerhoven II is al 
vigerend ten tijde van de Kroonuitspraak, dus is het plan niet aangepast. 
In de bih van de bestemming Administratieve en bedrijfsdoeleinden is neerge-
legd dat de bebouwing "een representatief uiterlijk dient te hebben. Dit komt tot 
uitdrukking in zowel de vormgeving als het materiaalgebruik; bijzondere 
architectuur kan dit onderstrepen." Tevens "uitsluitend aan de voorgevel mag 
reclame, die een ondergeschikt onderdeel van die voorgevel uitmaakt, worden 
aangebracht" (Voorschriften blz 4). De gemeentelijk medewerker: door "het in 
de voorschriften op te nemen zet je extra kracht bij. Wij laten dus zien dat het 
wat ons betreft een toetsingscriterium is, weliswaar niet mooi afgebakend in 
exacte getallen, er blijft natuurlijk interpretatie, wat ik kwaliteit vind dat vindt 
mijn collega net iets anders. Maar het is ietsje harder, je kunt richting architect 
zeggen, luister het is een voorschrift, dus baseer je hierop. Dan kunnen zij naar 
hun opdrachtgevers toe ook weer een argument aanbrengen. " 
10 Б. Planhantering na goedkeuring 
Op dit moment zijn er in het plangebied nog geen bedrijven gevestigd. Het 
naastgelegen bedrijventerrein zit nog niet vol. De gemeente heeft begroot dat 
omstreeks 1995 gestart gaat worden met de realisatie van Spickerhoven II. 
Het gehele terrein is, op twee percelen na, in eigendom van de gemeente. De 
gemeente probeert ook deze twee percelen in eigendom te hebben voordat met 
de realisatie begonnen gaat worden. Desnoods via onteigening. De gemeentelijk 
medewerker hierover: "het beleid van de gemeente is er op gericht om zo moge­
lijk, ik wil niet zeggen koste wat kost, maar indien mogelijk via minnelijke weg 
tot eigendomsverwerving te komen. Daarin gaat zij redelijk ver, tot op heden is 
dat altijd gelukt. Dus hebben wij ook geen ervaring met onteigeningen. Wij 
staan niet onder tijdsdruk, dus kunnen we in alle ruimte gaan onderhandelen. 
De druk van de onteigening werkt natuurlijk in ons voordeel en de realisatie 
behoeft pas in 1995 te starten, dus we hebben onszelf niet onder druk gezet. " 
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Artikel 3 Administratieve en bedrijfsdoeleinden 
1 Doeleindenomschríjving 
De gronden op plankaart 1 aangewezen voor administratieve en bedrijfsdoeleinden zijn bestemd 
voor bedrijfsuitoefening in de administratieve sector, in de ambachtelijke en dienstverlenende 
sector, m de industriële sector, in de groothandelssector, voor zover deze bedrijfsuitoefening 
voortkomt in de in artikel 9 opgenomen Staat van bedrijfsactiviteiten en daarmee voldoet aan de 
eisen die daaraan uit een oogpunt van het in dit plan geformuleerde milieuhygiënische-, planologi-
sche- en mobiliteitsbeleid gesteld worden, openbare ruimten, waaronder begrepen wegen en paden 
met een functie voor njdend en stilstaand verkeer met inbegrip van bermen en groenstroken 
2 Beschrijving in hoofdlijnen 
Op de op de plankaart als zodanig aangeduide gronden kan pas worden gebouwd, nadat ter plaatse 
een bodemonderzoek heeft plaatsgevonden en eventuele saneringsmaatregelen zijn getroffen 
De toegekende doeleinden worden in hoofdlijnen als volgt nagestreefd 
2 1 Functionele ontwikkeling 
a De uitoefening van bedrijvigheid in de administratieve, ambachtelijke en dienstverlenende, 
industriële en groothandelssector is uitsluitend toegestaan indien de bedrijfsactiviteiten 
- voorkomen in de miheucat 1 en 2 van de in artikel 9 opgenomen Staat van bedrijfsactiviteiten, 
- voorkomen in milieucat 3 van de in artikel 9 opgenomen Staat van bednjfsact en waarbij onder 
"Afstand (in m) ' voor geur, stof, geluid, trilling of gevaar geen grotere maat dan 100 m is vermeld, 
voorzover het de gronden binnen het op de plankaart 1 aangegeven differentiatievlak betreft, 
- voorts zijn act toegelaten die niet vermeld zijn in de in artikel 9 opgenomen Staat van bednjfsact, 
maar gehoord de directeur van de hoofdgroep Verkeer, Waterstaat en Milieu van de provincie naar 
hun aard en invloed op de omgeving zijn gelijk te stellen met de toe te laten activiteiten 
Dergelijke activiteiten dienen voorts te passen binnen het mobihteitsprofiel van bedrijven die horen 
op een zogenaamde B-locatie, zoals omschreven in de bijlage van het Werkdocument "Geleiding 
van de mobiliteit door een locatiebeleid voor bedrijven en voorzieningen" van de Ministeries 
VROM, V&W en Ec Zaken van mei 1990 
b Bij de realisering van de in lid 1 opgenomen doeleinden moet toepassing gegeven worden aan de 
parkeemormen zoals omschreven in artikel 8 
с Per bedrijf is hoogstens één dienstwoning toegestaan 
2 2 Ruimleliike ontwikkeling 
a De bebouwing dient een representatief uiterlijk te hebben Dit komt tot uitdrukking m zowel de 
vormgeving als het materiaalgebruik, bijzonder architectuur kan dit onderstrepen 
b De beb van elk bedr dient ruimt een onderlinge samenhang te bezitten, zowel in zijn ruimt 
indeling, vormgev als materiaalgebruik Dit geldt ook voor dienstwoningen en terreinafscheidingen 
с De gebouwen die aan de voorzijde ontsloten worden door een weg dienen in principe met het 
grootste deel van de voorgevel geplaatst te worden op een afstand van 8 m uit die weg, waaronder 
begrepen parkeerstroken, voetpaden e d Indien het bedrijfsgebouw op meerdere wegen georiënteerd 
is, bezit het gebouw meerdere voorgevels Voor gebouwen die niet aan de voorzijde worden 
ontsloten is lid 4c van dit artikel van toepassing (nadere eisen) 
d Langs Oranjelaan en de St Wirosingel dient de bebouwing in minimaal twee bouwlagen te 
worden gebouwd, met uitzondering van de hoek Oranjelaan/St Wirosingel, waar de bebouwing in 
minimaal drie bouwlagen dient te worden gerealiseerd 
e Uitsluitend aan de voorgevel mag reclame, die een ondergeschikt onderdeel van die voorgevel 
uitmaakt, worden aangebracht 
f De niet beb gedeelten van de bednjfsperc mogen voor park en/of groenvoorz worden gebruikt 
Het is verboden de met-bebouwde gedeelten van de bedrijfspercelen te gebruiken voor open opslag 
g Gestreeld wordt naar een interne ontsluitingsstructuur, zoals indicatief aangegeven op plankaart 
Indien uit oogpunt van optimale verkaveling daartoe aanleiding is, kan hiervan worden afgeweken 
h Minimaal 259c van het artikel 8 vermelde aantal parkeerplaatsen mag in principe op een kortere 
afstand dan 8 meter van de weg worden aangelegd 
Tekstkader 10 13 Doeleindenomschríjving en bih van de bestemming Administratieve en bedrijfs-
doeleinden van het bestemmingsplan Spickerhoven II, gemeente Roermond 
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Of de welstandachtige criteria in de praktijk zullen gaan werken in het 
plangebied is nog niet te voorzien. Ten aanzien van andere plannen, waar 
eveneens deze criteria in het bestemmingsplan (bih) zijn opgenomen heeft de 
gemeente de indruk dat deze criteria wel doorwerken. De bouwplannen die 
binnenkomen voor die gebieden zijn, naar het oordeel van de gemeentelijk 
respondent: "duidelijk geen ladenplannen, ze kleden hun bouwplan zo in dat zij 
die plek op een goede wijze benutten, de welstandscommissie zal dan met een 
bepaalde bril naar de bouwplannen moeten kijken, want door middel van dit 
bestemmingsplan leggen we neer dat we een bepaalde ruimtelijke ontwikkeling 
voorstaan". 
10 F. Interpretatie 
De gemeente Roermond heeft het bestemmingsplan voor dit bedrijfsterreinge-
bied globaal vormgegeven; het feit dat de gemeente eigenaar van het grootste 
deel van het plangebied is speelt hierin een grote rol. Hierdoor voelt de ge-
meente zich voldoende zeker om het plan een globaal karakter te geven. Mede 
op grond van eerder opgedane ervaringen met enerzijds bestemmingsplannen 
nieuwe stijl en anderzijds met specifieke bedrijfsterrein-vraagstukken is dit 
bestemmingsplan tot stand gekomen. 
In de bih wordt in kwalitatieve termen omschreven welk soort bedrijven en 
welk soort architectuur in dit plangebied worden voorgestaan. De PPC advi-
seert om dit soort welstandachtige kriteria uit de beschrijving in hoofdlijnen te 
halen en onder te brengen in de voorschriften. De gemeente verwijst naar het 
plan Maasoever (waarbij medewerkers van de provincie in de klankbordgroep 
zaten) en neemt het advies van de PPC Limburg niet over. De provincie 
Limburg wordt hierdoor "op afstand gehouden". Gedurende de GS behande-
lingen zijn hierover geen opmerkingen meer gemaakt. 
Doorwerking? 
Voorbereidingsproces 
Bij het eerste generatie bestemmingsplan kan zonder twijfel worden gesproken 
over bewust gebruik van de door de wetswijziging geboden mogelijkheden. 
Evenals bij Maastricht is geconstateerd, is bij de gemeente Roermond ook een 
proces te constateren waarbij de wijze van bestemmen op grond van eerdere 
ervaringen globaler wordt. Hierbij spelen de ervaringen van de dienst die de 
bestemmingsplannen gebruikt bij de vergunningverlening een belangrijke rol. 
Langzamerhand is deze dienst gewend geraakt aan een meer beleidsmatige 
toetsing. Het tweede generatie bestemmingsplan is mede om die reden kwalita-
tief ingevuld. 
Planhantering 
Ten aanzien van het tweede generatie bestemmingsplan is de tijd na vaststel-
ling nog te kort om daarover iets te kunnen zeggen. Ten aanzien van het eerste 
generatie bestemmingsplan is het vooral zo dat de onderhandelingen gedurende 
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de planproces richtinggevend geweest zijn voor de afspraken met de projectont-
wikkelaar. Onder dit bestemmingsplan ligt overigens een gedetailleerdere 
tekening die voor de dienst bouw- en woningtoezicht van nut is. 
In het eerste generatie bestemmingsplan komt duidelijk naar voren dat de 
gemeente door middel van het bestemmingsplanproces de ruimtelijke ontwikke-
lingen stuurt. Hoewel het hier feitelijk gaat om de discussies over de ruimtelij-
ke ontwikkelingen, brengt dit proces actoren aan tafel waarbij concrete afspra-
ken kunnen worden gemaakt. Het tweede generatie bestemmingsplan is duide-
lijk bedoeld om als besluitvormingskader te dienen voor de invulling van het 
plangebied. Deze gemeentelijke werkwijze en opvattingen sluiten aan bij het 
door de wetgever beoogde re-institutionaliseringsproces. 
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HOOFDSTUK 11 ANALYSE VANUIT HET INSTITUTIONEEL 
PERSPECTIEF 
In dit hoofdstuk staat de analyse centraal van de in het vorige hoofdstuk 
gepresenteerde case studies. Het gaat om tien case studies waarbij twee case 
studies per gemeente zijn uitgevoerd (vijf dubbel-cases). Per gemeente wordt 
gesproken van een eerste en tweede generatie bestemmingsplan. 
Na een aantal algemene opmerkingen over de eerste en tweede generatie 
bestemmingsplannen start de analyse met de anascopische bouwstenen. De 
gereguleerde interactie (paragraaf 11.1.1) en de afhankelijkheid (paragraaf 
11.1.2) staan in die analyse centraal. 
Paragraaf 11.2 richt zich op het katascopisch niveau, waarin expliciet instituti-
onaliseringsprocessen worden belicht. 
In 11.3 is een afronding opgenomen, die een breder bereik heeft dan alleen dit 
hoofdstuk. In feite rondt paragraaf 11.3 de drie samenhangende hoofdstukken 
af (9, 10 en 11). 
Algemeen 
Eerste-generatie bestemmingsplannen. 
De cases maken duidelijk dat de overwegingen die aan de keuze voor een 
bestemmingsplan nieuwe stijl ten grondslag liggen uiteenlopend van aard zijn. 
In Olst en Gemert is de stimulans tot innovatie en het verkennen van de 
mogelijkheden duidelijk afkomstig van het adviesbureau. Het verkennen van de 
mogelijkheden gaat zowel op voor inhoudelijke mogelijkheden (bijvoorbeeld hoe 
in een beschrijving in hoofdlijnen kwalitatieve criteria op te nemen), als ook 
voor het verkennen van de oordelen van betrokken actoren (bijvoorbeeld hoe zal 
de provincie of de gemeente hierop reageren). 
In Eindhoven en Maastricht is gevonden dat beide zoeken naar meer beslis-
singsruimte en daarmee willen beschikken over een bestemmingsplan dat die 
ruimte biedt. Beide gemeenten hebben een vergelijkbare bestemmingsplansys-
tematiek ontwikkeld in overleg met de IRO-Zuid en in samenspraak met de 
betreffende provincies. Deze systematiek (mengkraanmodel) wordt door de 
gemeenten na de eerste experimenten verder geperfectioneerd en in een 
aangepaste vorm gebruikt in de bestudeerde case. 
Ook persoonlijke initiatieven kleuren de praktijk. Zo is in Roermond de inbreng 
van een medewerker van de IRO-Zuid een belangrijke aanleiding geweest tot 
het experimenteren met nieuwe bestemmingsplan mogelijkheden. 
Tweede-generatie bestemmingsplannen. 
In Olst en Gemert is de keuze voor een innovatief plan geïnitieerd door het 
betrokken adviesbureau. In Gemert adviseert het bureau aan de gemeente om 
een opdracht voor een bestemmingsplan nieuwe stijl te geven. De verwachting 
hierachter is dat de provinciale behandeling daardoor sneller verloopt. In Olst 
dient het bestemmingsplan tal van keuzen open te laten; het bureau vertaalt 
361 
dit in een bestemmingsplan nieuwe stijl. Beide gevallen betreffen kleine 
gemeenten. 
De (middel)grote gemeenten laten voorbeelden zien van hoe ervaringen planvor-
mingsprocessen beïnvloeden. In het geval van Roermond is er inmiddels in deze 
periode een algemeen raamwerk ontwikkeld dat (met kleine aanpassingen) voor 
alle plannen wordt toegepast. In Maastricht laat de plansystematiek nog een 
ontwikkeling zien. Het in deze gemeente bestudeerde bestemmingsplan wordt 
door de gemeente gezien als een tussenstap op weg naar een globale manier 
van bestemmen. In Eindhoven wordt het onderzochte bestemmingsplan betiteld 
als een buitenbeentje in het bestemmingsplanbestand. Eindhoven is - daartoe 
overgehaald door de provincie - overgegaan tot het opstellen van een globaal 
plan. Een belangrijk aspect voor de gemeente hierbij is dat het centrumproject, 
vooruitlopend op het plan, reeds is gerealiseerd. 
11.1 Analyse op anascopisch niveau 
11.1.1 Gereguleerde interactie 
Eerder is beschreven dat de wetswijziging vooral in de scope rules veranderin-
gen heeft pogen te bewerkstelligen. Dit neemt niet weg dat ook (als resultaat 
daarvan) veranderingen in andere interactieprocessen kunnen optreden. Om 
die reden kan de analyse niet beperkt blijven tot de scope-rules. Ten behoeve 
van de overzichtelijkheid is dezelfde volgorde aangehouden als in hoofdstuk 9. 
1 Position rules 
Position rules specificeren de verschillende posities die de dragers in kunnen 
nemen. 
Op grond van de WRO is de gemeente verantwoordelijk voor het lokaal 
ruimtelijk beleid. Dit betekent dat het de gemeente is die op inhoudelijk/be-
leidsmatige gronden kiest voor een bepaalde vorm van het bestemmingsplan. 
Zij is formeel de instantie die de keus maakt om eventueel een bestemmings-
plan nieuwe stijl op te (laten) stellen. In die gevallen waarbij een bureau 
betrokken was, is het bureau de initiator geweest om een bestemmingsplan 
nieuwe stijl op te stellen. Uiteraard is de gemeente de opdrachtgever en bepaalt 
deze de marges waarbinnen het bureau dient te opereren. Maar het advies-
bureau lijkt in die cases een surrogaatgemeente (ook het onderzoek van Van 
Schaik en Wingens (1986) wijst in die richting). Uit het materiaal blijkt dat in 
die situaties het bestemmingsplan na vaststelling niet zo wordt gebruikt als de 
opstellers van het plan (bureau) hebben bedoeld. Hierbij gaat het bijvoorbeeld 
om de functie die aan de beschrijving in hoofdlijnen is toebedeeld, of om 
indicatieve plankaartaanduidingen, die in de planhantering een eigen leven 
gaan leiden. Of zoals een medewerker van een kleine gemeenten het omschrijft: 
"Een beschrijving in hoofdlijnen is geen veel geraadpleegd onderdeel van het 
plan. In de praktijk blijkt toch vaak het bestemmingsplan open te vallen op dat 
deel waar de voorschriften staan. " 
In meer algemene termen liet een andere gemeentelijk respondent (die de 
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vergunningverlening uitvoert) zich als volgt uit: "In een gemeente als deze heeft 
een beschrijving in hoofdlijnen minder betekenis dan de rest van een bestem-
mingsplan. Uiteindelijk gaat het er om dat je duidelijk ziet of je wel of niet een 
bouwvergunning kan verlenen." Hiermee aangevend dat hij, en ook de burger, 
niet gebaat is bij vaag omschreven criteria, hij geeft duidelijk aan dat wat hem 
betreft de normatieve component van het bestemmingsplan op de eerste plaats 
staat. 
De ambtenaren van deze kleine gemeenten die de vergunningbeoordeling 
uitvoeren, blijken vaak niet overtuigd te zijn van de meerwaarde die de ver-
nieuwde aanpak met zich meebrengt. De werkwijze wordt niet aangepast; bin-
nen de dienst die de bouwvergunningen afhandelt wordt de beleidsmatige im-
puls die de beschrijving in hoofdlijnen aan het betreffende plan poogt mee te 
geven niet opgepikt. "Vanuit deze dienst komt een duidelijke normeringsdrang, 
zij hebben behoefte aan normen en getallen. We willen onze plannen wel een 
bepaalde levensduur meegeven (door globaliteit), maar we moeten duidelijk onze 
situatie voor ogen blijven houden", aldus een beleidsmedewerker van een kleine 
gemeente. 
Deze scheiding tussen de voorbereidende en de uitvoerende dienst is een thema 
waarnaar veelvuldig onderzoek is gedaan. Ten aanzien van de Nederlandse con-
text kan verwezen worden naar o.m. de studie van Scheele (1983). Dit thema 
wordt op deze plaats niet verder uitgewerkt. Het katascopisch niveau gaat hier 
dieper op in. 
De drie (middel-)grote gemeenten laten een ander beeld zien. Deze drie ge-
meenten hebben breed opgezette RO-diensten. Daarnaast is ook de dienst die 
zich met de vergunningverlening bezig houdt breed samengesteld. In de loop 
der tijd is een werkwijze ontwikkeld, die leidt tot een bepaald gemeentelijk 
bestemmingsplan-model. Wat betreft Eindhoven en Maastricht heeft dit geleid 
tot zogenaamde mengkraanplannen, Roermond heeft gekozen voor plannen met 
een globaal karakter. 
De drijfveer is in de drie gemeenten gelijk: het zoveel mogelijk ruimte laten 
binnen de vooraf opgestelde randvoorwaarden. Twee van deze gemeenten pogen 
ook nadrukkelijk vormgevingscriteria aan hun plannen toe te voegen. Gepoogd 
wordt de welstandscommissie aan te sturen door het formuleren van richtlij-
nen. Als voorbeeld hiervan een passage uit de beschrijving in hoofdlijnen van 
het bedrijfsterrein-bestemmingsplan Spickerhoven II (gemeente Roermond): 
"Ruimtelijke ontwikkeling: 
a. De bebouwing dient een representatief uiterlijk te hebben. Dit 
komt tot uitdrukking in zowel de vormgeving als het materiaalge-
bruik; bijzondere architectuur kan dit onderstrepen. 
e. Uitsluitend aan de voorgevel mag reclame, die een ondergeschikt 
onderdeel van die voorgevel uitmaakt, worden aangebracht. " 
De gemeentelijk respondent ziet deze regeling meer als communicatief element, 
waarop naar zijn oordeel bij een conflict niet kan worden teruggevallen. Het is 
eerder een manier om mensen te wijzen op de bedoelingen van de gemeente 
met het plangebied, dan dat het een leidraad vormt voor het al dan niet 
verlenen van vergunningen. 
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Een beleidsmedewerker van Eindhoven geeft expliciet aan, dat, ondanks de via 
de wetswijziging ingebrachte mogelijkheden, hij vindt hiermee niet genoeg 
ruimte te hebben om de ruimtelijke ontwikkelingen te kunnen sturen. De 
gemeente gebruikt het grondeigendom als sturingsmiddel. Door strategische 
grondaankopen wordt het ruimtelijk ontwikkelingsbeleid inhoud gegeven: "Als 
gemeente moet je in de binnenstad een prioriteitenbeleid voeren ten aanzien van 
het verwerven van belangrijke eigendommen. Je moet niet alles kopen, maar er 
wel voor zorgen dat je de strategische eigendommen hebt. Je bent dan namelijk 
contractpartner en je kunt dingen afspreken. In de publiekrechtelijke wereld 
waarin we leven wordt dat vaak onderschat; eigendomsverhoudingen zijn van 
wezenlijk belang voor de sturing van ruimtelijke ontwikkelingen. Daar is niets 
verkeerd aan, want je gebruikt de private mogelijkheden om de publiekstaak 
goed uit te kunnen voeren." De wetswijziging heeft hierin bij deze gemeente 
geen verandering te zien gegeven. 
De gemeentelijke politiek staat in zijn algemeenheid niet dicht bij de produktie 
van bestemmingsplannen. De wijze waarop zaken in het bestemmingsplan wor-
den geregeld is nauwelijks een punt van aandacht, vanwege de specifieke des-
kundigheid die dit vergt. Door meerdere (voornamelijk gemeentelijke) res-
pondenten wordt aangegeven dat de politiek (hoofdzakelijk via de wethouder) in 
algemene zin hamert op het openlaten van meerdere keuzemogelijkheden in 
een conflictvrij gebied. 
De grootte van de gemeente bepaalt de wijze waarop met het bestemmingsplan 
wordt omgegaan na vaststelling. In de cases komen indicaties naar voren dat 
kleine gemeenten, vanuit de geringe afstand tussen overheid en burger sneller 
geneigd zijn te zoeken naar een manier om medewerking te verlenen. "In een 
gemeente als deze spreek je eerder over het verlenen dan over het weigeren van 
een vergunning." 
De provincie, als instantie die toezicht houdt op het gemeentelijk ruimtelijk 
ordeningsbeleid, heeft via de PPC (die advies geeft n.a.v. het ontwerp-bestem-
mingsplan) een goede mogelijkheid haar toetsingsbeleid onder de aandacht van 
de gemeente te brengen. Hierbij gaat het in hoofdzaak om beleidsinhoudelijke 
overwegingen en slechts zelden om de planvorm. Deze beleidsinhoudelijke 
overwegingen zijn in hoofdzaak gebaseerd op het streekplan: "Een negatief 
advies op dit punt wordt bovendien veroorzaakt door de geïsoleerde ligging van 
dit eventuele wooncomplex als gevolg van de scheidende werking van de rijks-
weg/dijk ten opzichte van de voorzieningen c.q. dorpskern. Verder verdraagt het 
streekplan IJsselvallei 1986 het niet dat in landelijk gebied zone III, buitendijks, 
woningen worden geprojecteerd" (PPC-advies 7 juni 1988, nr. ppc8700149). 
Naast concrete adviezen in PPC-verband hebben de provincies hun toetsingsbe-
leid in circulaires opgenomen. Op grond hiervan beogen ze dissonant gedrag te 
voorkomen, dissonant in de zin van het niet aansluiten bij de provinciale 
opvattingen. Het in de circulaires opgenomen toetsingsbeleid is een explicatie 
van de wijze waarop de provincie (zowel procedureel als materieel) inhoud geeft 
aan de toezichtstaak. Het is een informele sturingsimpuls die gericht is op het 
uitlokken van wenselijke gedragspatronen. Provinciaal zijn er verschillen in de 
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wijze waarop die circulaires zijn ingevuld. Overijssel is terughoudend waar het 
gaat om gebruik van nieuwe mogelijkheden. Het signaal dat Overijssel afgeeft 
is dat in situaties waarin nauwelijks ontwikkelingen zijn te verwachten een 
globale eindbestemming kan, waar ontwikkelingen te verwachten zijn is een 
uitwerkingsplicht op zijn plaats. De houding die de provincie Noord-Brabant 
aanneemt biedt nadrukkelijk ruimte aan gemeenten om plannen nieuwe stijl op 
te stellen, ongeacht de dynamiek in het plangebied, dit is ook in circulaires 
verwoord. 
Door deze provinciale verschillen is het ontstaan van regionale varianten 
binnen het institutioneel complex goed te begrijpen. Deze provinciale regelingen 
binden gemeenten formeel niet, maar blijken in de praktijk doorgaans trouw te 
worden nageleefd (De Ridder, 1990:202). 
De provincie Limburg heeft zitting gehad in een zogenaamde klankbordgroep, 
die speciaal opgericht is ter ondersteuning van de totstandkoming van een 
bestemmingsplan nieuwe stijl (Maasoever). Hierbij staat de gezamenlijke beeld­
vorming centraal. Als gevolg hiervan komt de toezichthoudende positie van de 
provincie onder druk te staan. De provincie committeert zich door middel van 
de klankbordgroep aan het plan en maakt daarmee een onbevooroordeelde 
toetsing voor zichzelf problematisch. 
De ГОО, ziet haar rol in formele zin als zeer beperkt, alleen via de PPC kan ze 
zichzelf laten gelden. Het is om die reden dat de medewerkers van de rayons 
Zuid en Oost aangeven dat met name via informele lijnen wordt getracht hun 
visie naar voren te brengen en ook op die wijze hun invloed te laten gelden. 
Deze informele lijnen worden in de pay off rules belicht. 
2 Boundary rules 
Deze regels specificeren de toe- en uittredingafspraken. 
De provincie Overijssel heeft (omstreeks '88-'89) de bureaus ontboden om een 
aantal concrete zaken, verband houdende met de wetswijziging, eens door te 
spreken. Hierbij is ook het toetsingsbeleid van de provincie aan de orde 
geweest. Tevens kregen de bureaus de mogelijkheid hun experimenten voor te 
leggen aan de provincie. Een van de medewerkers van de bureaus spreekt over 
de behoefte van de provincie Overijssel om haar toetsingsbeleid duidelijk te 
maken. De medewerkers van die provincie spreken over "iedereen op één lijn 
zien te krijgen". De provincie Overijssel maakt hiermee de provinciale 'spelre-
gels' duidelijk aan adviesbureaus die actief zijn binnen de provincie. 
De roO-Zuid heeft in de onderzoeksperiode qua hoofdwerkzaamheden haar 
accent verlegd. Hierbij gaat het om de momenten waarbij de IRO zichzelf 
inschakelt. Daar waar het er tot circa 1990 om ging de ideeën van de wetgever 
over te brengen, probeert de IRO-Zuid daarna het tijdig actualiseren van het 
bestemmingsplan op de agenda te krijgen (om artikel 19 gebruik te beperken).1 
Ten aanzien van de IRO-Noord komt naar voren dat deze zich de laatste jaren concentreert op het 
vraagstuk handhaving van bestemmingsplannen Overigens is de IRO-Noord in overleg met de dnc 
noordelijke provincies ook een nieuwe aanpak ten aanzien van het artikel 19 gebruik overeengeko-
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In algemene zin komt op grond van het materiaal naar voren dat de wetswijzi-
gingsimpuls de bestemmingsplanpraktijk complexer heeft gemaakt. Deze 
complexiteit komt voort uit twee verschillende ontwikkelingen. De eerste is dat 
de wetswijziging een meer gedifferentieerde bestemmingsplanvormgeving heeft 
proberen te bewerkstelligen. Hierdoor is de keuzevrijheid toegenomen en 
daarmee de complexiteit. Daarnaast is als gevolg van de wetswijziging een in 
meer kwalitatieve bewoordingen vormgegeven bestemmingsplan mogelijk 
gemaakt. Ook hierdoor is de complexiteit toegenomen. 
De case studies laten een ontwikkeling zien die lijkt te wijzen op een toene-
mende betrokkenheid van adviesbureaus bij kleine gemeenten. In Olst en 
Gemert wordt gewerkt met een huisbureau, dat nagenoeg zelfstandig het 
bestemmingsplan vorm en inhoud geeft. De markt neemt een taak over van de 
kleine gemeenten; een ontwikkeling die op grond van de position rules ook naar 
voren is gekomen. De gewijzigde regelgeving heeft daarmee betekenis gehad 
voor de toetreding van de bureaus. 
3 Scope rules 
Deze regels hebben betrekking op de reikwijdte van de handelingen van de 
dragers. Eerder is al opgemerkt dat deze scope rules in samenhang met de 
position rules dienen te worden gezien. Het gaat immers in veel gevallen over 
de invulling die aan een bepaalde positie wordt gegeven. 
De grotere gemeenten voelen zich sterk ten opzichte van de provincie. Hier 
blijkt duidelijk zoiets als een psychologische factor een rol te spelen. De grotere 
gemeenten hebben de indruk dat de provincie zich terughoudender opstelt. 
Deze perceptie wordt als volgt onder woorden gebracht: "wij zijn de hoofdstad"; 
of: "wij betekenen veel voor de regio". In het case materiaal is echter geen 
verschil te bemerken in de provinciale betrokkenheid tussen de bestemmings-
plannen van de grotere of kleinere gemeenten. 
De kleine gemeenten voelen zich ten opzichte van de burger niet in de positie 
om al te veel mogelijkheden voor de burger af te sluiten. Bij de position rules is 
al gewezen op de houding dat eerder in termen van het verlenen van vergun-
ningen wordt gedacht dan van het weigeren. Dit betekent dat het plan duidelijk 
moet zijn; interpretatieruimte open laten lijkt daarmee bedreigend. Immers in 
dat geval moet de ambtenaar van Bouw- & Woningtoezicht de burger medede-
len waarom hij het niet toelaat, in plaats van dat hij het expliciet aan het plan 
kan toeschrijven. 
men Het gaat hier om de zogenaamde mandateringsafspraak (per 1 juli 1990), de provincie Frie-
sland spreekt over een beloningsbeleid Een algemene verklaring van geen bezwaar wordt afgegeven 
voor die gebieden waarvoor een bestemmingsplan in het artikel 10 overleg is geweest en als 
onomstreden is gekarakteriseerd Van deze algemene verklaring van geen bezwaar mag alleen 
gebruik worden gemaakt als er geen bezwaren tegen het betreffende bestemmingsplan of bij de 
anticipatieprocedure zijn bmnengekomen GS hebben door middel van een delegatieverklanng het 
wettelijke verplichte 'horen' aan de afdeling Ruimtelijke Plannen overgedaan (vastgelegd bij brief 
van 1 oktober 1986, kenm RO-86-31 892 en 13 januan 1988, kenm RO-88-42). 
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De provincie, in het bijzonder de ambtenaren die adviseren aan de PPC, geeft 
meerdere malen in de vooroverlegfase concrete handreikingen. Zo heeft de 
provincie Noord-Brabant bij het ontwerp-bestemmingsplan Riel (Eindhoven) 
voorgesteld een inrichtingsschets op te nemen, dit om redenen van duidelijk-
heid naar de burger toe. Deze schets is overigens na de inspraak door de ge-
meente uit het plan gehaald. De reden hiervoor is dat, naar het oordeel van de 
gemeenteraad, deze schets de rechtszekerheid van de burger zou aantasten. 
Het tweede voorbeeld betreft het bestemmingsplan Heuvel (Eindhoven). Dit 
bestemmingsplan is op aandrang van de PPC 'geglobaliseerd'. In dat specifieke 
geval is reeds door middel van artikel 19 een vergunning verleend voor het op-
richten van een groot multifunctioneel bouwwerk in de binnenstad. De gemeen-
telijk respondent geeft aan dat, vanuit het oogpunt van het terugdringen van 
de werkdruk, het bestemmingsplan niet méér was dan de gebundelde bouwte-
keningen. De PPC heeft het advies meegegeven om hiervan "meer een bestem-
mingsplan te maken". Hiermee is bedoeld dat het plan meer dient te zijn dan 
alleen het vastleggen van de gerealiseerde ontwikkelingen. Als motivatie geeft 
de PPC dat "hiermee het risico wordt verlaagd dat voor iedere verandering een 
wijzigingsplannetje in procedure moet worden gebracht". Hiermee poogt de PPC 
ook haar eigen werkdruk terug te dringen. De gemeente Eindhoven heeft dit 
advies opgepakt en heeft het bestemmingsplan "opgetuigd" en meer toekomst-
waarde gegeven. 
De medewerkers van de provincie geven aan dat de gemeentelijke medewerkers 
dergelijke adviezen in de (voor)ontwerp-fase graag krijgen, omdat zij dan in 
kunnen spelen op de wensen van de provincie en daarmee de risico's bij de GS-
behandeling kunnen minimaliseren. 
De provinciale medewerkers percipiëren hun positie als de onbevooroordeelde 
en onafhankelijke vraagbaak en zien voor zichzelf een deskundigen-positie 
weggelegd, waarvan de gemeente desgewenst gebruik kan maken. Buiten hun 
formele toetsingsrol stellen ze zich terughoudend op en reageren alleen indien 
daarom wordt verzocht. Ze zien zichzelf eerder als adviseur dan als toetsings-
ambtenaar (zie ook De Ridder, 1990:221). 
De tweedeling die (in hoofdstuk 3 aangegeven) in het bestemmingsplan opgeslo-
ten zit (beeld en norm), is binnen de provincie organisatorisch vertaald. Het 
bestemmingsplan wordt zowel door een planoloog als een jurist bekeken. Een 
van die medewerkers verwoordt het verschil in "kijk" aldus: "een planoloog kijkt 
naar wat er niet is geregeld en een jurist kijkt alleen naar wat er is geregeld. 
Een planoloog werkt meer contextueel, de jurist kijkt alleen of het eenduidig en 
sluitend is. " 
De provincie Overijssel neemt bij haar advisering mee dat het bestemmings-
plan ook hanteerbaar moet zijn voor die betreffende gemeente: "Het apparaat 
van de kleine plattelandgemeente is niet toegerust om dat soort ingewikkelde 
planvormen [globale eindplannen, LvD] te doorzien". In die zin beoogt de 
provincie de kleinere gemeenten te behoeden voor problemen bij de uitvoering 
van het beleid op grond van het bestemmingsplan. Het toezicht dus om de 
gemeente tegen haar eigen fouten te beschermen. De provincie Limburg 
oordeelt dat de laatste Kroonuitspraken de praktijk een positieve stimulans 
hebben gegeven en dat de Kroon "de wereld weer met beide voeten op de grond 
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heeft laten komen". In die zin voelen deze provinciale medewerkers zich 
gesteund. Zij zien mogelijkheden onduidelijkheden in bestemmingsplannen aan 
te pakken, onduidelijkheden voortkomend uit teveel open willen laten. Ze 
zeggen: "Je kunt wel mooi omschrijven wat je zou willen, maar de burger is ook 
gebaat bij wat hij kan en moet." Deze provinciale verschillen zijn herleidbaar 
tot de onderling (gevoelde) afhankelijkheid tussen provincie en gemeente. In de 
tweede anascopische bouwsteen (afhankelijkheid) zal dit nader aan de orde 
komen. 
De mening van een van de medewerkers van een adviesbureau is dat de 
provinciale goedkeuring veelal draait om ondergeschikte zaken. De provinciale 
opvattingen betreffen bijvoorbeeld de verschillen in de wijze waarop invulling 
gegeven kan worden aan de beschrijving in hoofdlijnen. Hij noemt het een 
"scholenstrijd". Een ander bureau oordeelt dat de wetswijziging iets uitademt 
dat hem goed doet, alleen pikt niet iedereen het op, want: "het gaat om wat 
vind je essentieel, wat wil je dus regelen. Een goothoogte van 3,75 т., is geen 
essentie, dat is onbegrepen bemoeizucht. " Hiermee verwijst het bureau naar een 
provinciale opvatting, waarbij uitgangspunten voor de beoordeling een absolute 
waarde krijgen. In strikt formele zin heeft het bureau alleen een relatie met de 
gemeente, maar ook dient te worden geanticipeerd op het provinciale stand­
punt. De bureaus dienen zich goed rekenschap te geven van regionale varianten 
binnen het institutioneel complex. 
In drie gevallen is aan het plan door het hoogste beroepsorgaan (gedeeltelijk) 
goedkeuring onthouden. In het geval Riel (Eindhoven) paste de planvorm naar 
het oordeel van de Raad van State niet bij de beleidssituatie. De Raad van 
State hierover: "dat zowel met het oog op de bescherming van Riel als uit een 
oogpunt van rechtszekerheid aanleiding bestaat in dit geval te kiezen voor een 
gedetailleerd bestemmingsplan. Uit het vorenoverwogene volgt, dat het plan 
ondoelmatig moet worden geacht. Mitsdien bestaat er aanleiding aan het plan 
goedkeuring te onthouden" (RvS No. 93.002121:5). Deze uitspraak is opvallend, 
omdat hieruit geconcludeerd zou kunnen worden dat de wet voorschrijft dat 
bepaalde bestemmingsplannen horen bij bepaalde beleidssituaties, dus in dit 
geval: in een gebied waarin de aanwezige waarden dienen te worden beschermd 
moet op grond van de WRO gekozen worden voor een gedetailleerd plan. De 
WRO dwingt de gebruiker hiertoe in geen enkele richting. Om die reden wekt 
deze uitspraak verwondering, omdat de achterliggende gedachte lijkt te zijn dat 
de burger door middel van een gedetailleerd bestemmingsplan meer rechtsze­
kerheid kan worden geboden. 
In het andere geval (Olst) oordeelde de Kroon dat de in het bestemmingsplan 
opgenomen wijzigingsregeling niet voldoende houvast bood: "In materiële en 
formele zin hebben wij bedenkingen tegen het plan. De voorschriften bevatten 
geen enkele aanwijzing omtrent de mate waarin en de voorwaarden waaronder 
B&W van de wijzigingsbevoegdheid gebruik mogen maken. " 
Het derde en laatste geval betreft Roermond, waarbij door middel van een 
zogenaamde proeve van uitwerking getracht is een andere invulling aan de 
uitwerkingspZicAi te geven en er een uitweriungsbevoegdheid van te maken. De 
Kroon acht dit in strijd met de bedoelingen van artikel 11 WRO. 
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De jurisprudentie beperkt daarmee de experimentele ruimte, met een beroep op 
de WRO. Het bestemmingsplan, globaal of gedetailleerd, dient duidelijk te zijn 
over de rechten en plichten die als gevolg van dat document door de gemeente 
op zichzelf en op anderen worden neergelegd. 
De wetswijzigingsimpuls beoogt dat beleidsmatig getinte bestemmingsplannen 
worden opgesteld. Hierbij doet zich een enigszins paradoxale situatie voor. Op 
grond van de uiterlijke verschijningsvorm van de bestemmingsplannen onder 
WRO/Bro '85 (zie ondermeer hoofdstuk 3) kan worden geconcludeerd dat deze 
documenten duidelijker een beleidsmatiger invulling hebben gekregen dan dat 
gangbaar was onder de WRO '65. Echter, analyse van dergelijke bestemmings-
plannen laat zien dat deze plannen veelal pas worden opgesteld nadat de 
ontwikkelingen in het plangebied zijn gerealiseerd door middel van artikel 19 
WRO. Hiermee zijn deze plannen geen documenten die de concreet ruimtelijke 
besluitvorming voorafgaan. De wetswijziging is gericht op het versterken van 
het plangericht werken, dus minder gebruik van artikel 19. Deze situatie lijkt 
als gevolg van de wetswijziging niet dichterbij gekomen. Op dit punt wordt bij 
de katascopische analyse teruggekomen. 
4 Authority rules 
Deze regels hebben betrekking op de bevoegdheden van de dragers. 
Van de grotere gemeenten is Eindhoven heel expliciet in zijn afwijzing van 
globale eindplannen. Eindhoven vreest daarmee dat de intepretatieruimte, in 
het geval van een conflict, door de rechter ingevuld gaat worden. "Het kan niet 
zo zijn dat een rechter gaat bepalen wat het gemeentelijk beleid is. " Dit is een 
belangrijke reden voor de gemeente Eindhoven om beleidsruimte in procedurele 
zin in het bestemmingsplan te brengen. Hiervoor is een specifieke aanpak van 
de uitwerkingsplicht ontwikkeld, die een combinatie is van wijzigen en uitwer-
ken, afhankelijk van de omvang van de ruimtelijke ingreep en van ingediende 
bezwaren. De gemeente Maastricht heeft ook met deze aanpak gewerkt (hierbij 
is de rol van IRO-Zuid van belang). De medewerkers van Maastricht geven aan 
dat het eerste generatie-plan een eerste stap is geweest op weg naar een 
globale manier van bestemmen. Zowel Roermond als Maastricht werken met 
(uiterlijk) globale eindplannen. Deze plannen bevatten echter wel een gedetail-
leerde "onderlegger", waardoor het plan wordt geconcretiseerd. Beide gemeen-
ten, evenals Eindhoven hebben de vrees dat ze met een globaal plan teveel uit 
handen geven, en daarmee ruimte bieden voor ongewenste ontwikkelingen. 
Twee van de drie bestudeerde provincies volgen de laatste jaren over de hele 
linie een ontmoedigingsbeleid ten aanzien van artikel 19 gebruik. Zo heeft de 
provincie Limburg het de gemeente Maastricht onmogelijk gemaakt 'oneigenlij-
ke' artikel 19 procedures te volgen: er moet daadwerkelijk een bestemmings-
plan in procedure zijn. De gemeente geeft aan dat het haar heeft aangezet om 
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spoed te maken met de produktie van bestemmingsplannen2. Deze vorm van 
afdwingen wordt ook door de provincie Noord-Brabant gevolgd. Noord-Brabant 
is iets coulanter en vraagt zicht op de concrete voornemens die de gemeente 
heeft om voor het plangebied waarvoor een '19' wordt aangevraagd een actueel 
bestemmingsplan op te stellen. Hierachter is de hand merkbaar van de IRO-
Zuid, die nadrukkelijk het ontmoedigingsbeleid ten aanzien van artikel 19 
koppelt aan een stimuleringsbeleid (deze strategie van de IRO-Zuid wordt bij 
de Aggregation rules nader aan de orde gebracht). 
De provincie Overijssel wijkt van dit beeld af. Het beleid ten aanzien van 
artikel 19 lijkt niet gewijzigd te zijn in de laatste jaren. De verklaring hiervoor 
is dat deze provincie al enige jaren een strakke richtlijn hanteert. Aanvragen 
die niet overeenstemmen met het vigerende bestemmingsplan en dientengevol-
ge via een artikel 19 procedure aan de provincie worden gestuurd voor het 
verkrijgen van een verklaring van geen bezwaar, moeten worden vertaald in 
een ontwerp bestemmingsplan. Op zich geen opstelling die bevreemding wekt, 
daar deze overeenstemt met datgene dat is bepaald in de WRO. De provincie 
Overijssel heeft dus een consequente lijn aangehouden. Gemeenten in deze 
provincie weten dat de provincie wat dit betreft de opvatting heeft dat het in de 
wet neergelegde uitgangspunt wordt aangehouden. Een provinciaal respondent 
hierover: "de wet gaat er van uit dat in principe op basis van rechtsgeldige 
bestemmingsplannen wordt gebouwd". Gevolg hiervan is dat de provincie al 
enkele jaren geleden de gemeenten aanzette tot het volgen van de bestem-
mingsplanprocedure in plaats van de artikel 19 procedure. De provincie neemt 
daarbij postzegelbestemmingsplannen op de koop toe. Noord-Brabant poogt met 
zijn gecombineerde ontmoedigings- en stimuleringsbeleid postzegelplannen te 
voorkomen, om hiermee de druk op het ambtelijk apparaat te verminderen. 
Het informele proces laat zien dat het met name de IRO-Zuid is die zich het 
meest nadrukkelijk roert. Het is voor die instantie lastig om de rol die zij voor 
zichzelf weggelegd ziet via het formele proces te spelen. De medewerker van de 
IRO-Zuid schrijft de betrokkenheid bij de bestemmingsplan-vernieuwingspro-
jecten van de gemeenten toe aan de individuele inzet en geëngageerdheid van 
een van de voormalige medewerkers. De IRO-Oost voelt dat zij moet laveren 
tussen twee onwillige provincies enerzijds en de bedoelingen van de wetgever 
die zij moet uitdragen anderzijds: "Als IRO-Oost hebben we een speciale positie, 
omdat we met twee provincies te maken hebben die niet staan te trappelen om 
nieuwe planvormen toe te passen. ... De eerste hobbel die de gemeente moet 
nemen met zijn plannenmakerij is de provincie. En ik kan wel mooi staan te 
verkondigen: jongens nieuwe plannen, doe mee!'. Maar als die gemeente bij de 
provincie bot vangt, dan zitten ze met dat mooie plan. Daar wil ik dan niet 
verantwoordelijk voor zijn. " 
In alle bestudeerde cases is er slechts één bezwaarschrift ingediend dat zich 
richt op de planvorm. Het gaat hierbij om het bestemmingsplan Riel (Eindho-
ven). De reclamant oordeelt dat "met het oog op de te beschermen waarden Riel 
Deze provinciale aanpak is aan alle gemeentebesturen meegedeeld bij bnef dooi Gedeputeerde 
Staten van 10 november 1992 (nr 92/43629R). 
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veel meer gebaat is met een gedetailleerd bestemmingsplan. Eventuele wijzigin-
gen zouden dan met een wijziging van het bestemmingsplan kunnen worden 
gerealiseerd. Bovendien zou dan de rechtsgang van de burger beter gewaarborgd 
zijn. " Deze burger is door GS van Noord-Brabant niet in het gelijk gesteld, door 
de Kroon wel (zie 3: scope rules). In het bezwaarschrift geeft hij aan dat hij 
meer bescherming verwacht van een gedetailleerd bestemmingsplan dan van 
een globaler bestemmingsplan met uitwerkregelingen. Hij verkiest materiële 
boven procedurele rechtszekerheid. 
5 Aggregation rules 
Deze regels hebben betrekking op de procedure-regelingen. 
In een aantal gevallen nemen de gemeenten in het procedurele traject een 
specifieke tegemoetkoming richting burgers op. Het gaat hier om de wijze 
waarop de burgers betrokken worden bij de inspraak. Zowel de gemeente 
Eindhoven als de gemeente Olst en Gemert gebruiken een inrichtingsschets in 
het voortraject om de burger tegemoet te komen. De medewerker van Gemert: 
"Voor een leek is de bestemmingsplankaart toch niet te snappen." In bepaalde 
onderdelen van het procedurele traject vervult deze kaart een duidelijke 
functie, namelijk de inspraak te vergemakkelijken. In Eindhoven is de kaart na 
verloop van tijd uit het plan gehaald (zorgde voor onduidelijkheid), in beide 
andere gemeenten heeft de kaart ook in de planhantering een belangrijke rol 
gespeeld (de betekenis daarvan komt in de pay-off rules nader aan de orde). 
Het opnemen van een schets in het plan is voor de provincie soms ook 
makkelijker: "wij doen er ook ons voordeel mee, we krijgen beter inzicht in wat 
precies de bedoeling is. Het stelt je beter in staat te oordelen over de kwaliteit 
van het plan" (medewerker Noord-Brabant). Diezelfde medewerker geeft wel 
aan dat ook het gevaar aanwezig is dat een dergelijke schets de burger op het 
verkeerde been kan zetten. De vorm van het bestemmingsplan is daarmee 
afhankelijk van de te verwachten vereisten op grond van het procedurele 
traject. 
Door de wetswijziging zijn in het formele traject enkele aanpassingen gepleegd, 
zo is het bestemmingsplantraject verkort. Met deze verkorting heeft geen der 
respondenten problemen. Alleen speelt deze procedurele verkorting de provincie 
Overijssel soms parten: "Wij halen soms opgelucht adem als we merken dat bij 
ons een bezwaarschrift is ingediend, dat geeft ons drie maanden extra ruimte. 
Die versnelde doorloopsnelheid zet wel wat druk op het hele gebeuren. " 
De provincie Overijssel poogt te bewerkstelligen dat de gemeenten overgaan tot 
een vaste werkwijze, zo stelt de provincie Overijssel in de circulaire: "Wij willen 
hier nog eens op het belang van uniformering en standaardisatie wijzen" 
(Provincie Overijssel, 1990:15). 
De ntO-Zuid kiest nadrukkelijk voor een gecombineerd ontmoedigings- en 
stimuleringsbeleid ten aanzien van het terugdringen van het artikel 19 ge-
bruik. Dit houdt dus in dat project-procedures worden ontmoedigd en het 
werken op basis van bestemmingsplannen wordt gestimuleerd. 
De IRO-Zuid heeft de provincies in haar rayon (Zeeland, Noord-Brabant en 
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Limburg) voorgesteld om van de gemeenten een "bestemmingsplanactualise-
ringsprogramma" te vragen. Aan de hand van dit programma kan men zien of 
voor het gebied, waarvoor via artikel 19 een vrijstelling wordt gevraagd, op 
termijn daadwerkelijk een bestemmingsplan te verwachten is. Indien dit niet 
het geval is zal de verklaring van geen bezwaar niet worden afgegeven. Tevens 
adviseert de IRO-Zuid sommige gemeenten, die aangeven dat ze de provinciale 
bemoeienis terug willen dringen, bestemmingsplannen globaler op te stellen: 
"Wij zeggen dan tegen gemeenten: maak een bestemmingsplan dusdanig dat je 
de provincie geen kans geeft zich met details te bemoeien en die je daarmee 
dwingt zich alleen over de hoofdzaken uit te spreken. " 
De IRO-Zuid heeft zichzelf aangeboden. Zij is immers geen partij die in het 
planproces een nadrukkelijke betrokkenheid heeft, anders dan via de PPC. Via 
de informele lijnen heeft de IRO-Zuid de actoren geprikkeld en aangezet om 
globalere plannen te maken en minder artikel 19 procedures op te starten. 
Op grond van deze aggregation-rules kan een aantal handelingen van de 
bureaus nadrukkelijk naar voren worden gebracht. Zo zoekt een van de 
adviesbureaus met nadruk winst in procedurekennis: "procedurekennis maakt 
je prestatie natuurlijk wat makkelijker". Hiermee wordt bedoeld dat indien er 
kennis is over hoe een beslissing procedureel tot stand komt, men daar inhou-
delijk op in kan spelen. Zo poogt het bureau de gemeente te stimuleren om eens 
naar de zittingen van de Afdeling Bestuursrechtspraak van de Raad van State 
te gaan, zonder dat het eigen plannen betreft. Op die wijze komt er - naar het 
oordeel van de respondent van het bureau - meer gevoel over hoe ontwikke-
lingen zullen uitpakken. Daarnaast heeft dit bureau gestimuleerd dat de 
uitvoerende ambtenaren ook postzegelplannen opstellen: "ze kennen dan die 
weg ook, en ook de wegen die naar niets leiden. Uiteindelijk zullen de plantoet-
sers dan ook andere plannen willen. " Ook het huisbureau van de gemeente Olst 
heeft in eerste aanzet betrokkenheid van de plantoetsers gewild, hetgeen overi-
gens niet gelukt is. Het (voormalig) huisbureau van de gemeente Gemert stimu-
leert daarnaast de betrokkenheid van de wethouder bij het planproces. Via deze 
weg poogt het bureau het bestemmingsplan beter in te bedden in de bestuurlij-
ke context. Beoogd wordt de wethouder bekend te maken met de (onmogelijk-
heden van het bestemmingsplan (zie ook pay off rules). 
6 Pay off rules 
Deze categorie regels handelt over de te behalen kosten en baten in interactie-
processen. Op grond van het materiaal blijkt dat de dragers zeer goed op de 
hoogte zijn van wat andere dragers nastreven. Hierdoor ontstaan situaties 
waarin dragers inspelen op verondersteld gedrag, strategisch handelen is 
hiervan het gevolg. De eigen wensen en ambities worden gekoppeld aan de 
inschatting van de wensen en ambities van anderen (zie o.m. Godfroij, 1981). 
De gemeen te Eindhoven heeft evenals de gemeente Olst gepoogd het bestem-
mingsplan in te zetten als instrument om geld los te krijgen (bij Eindhoven 
ging het om subsidie in verband met de aanwijzing voor beschermd dorpsge-
zicht, bij Olst ging het om subsidie voor het aanleggen van een jachthaven). 
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Het bestemmingsplan is daarmee voorwaarde voor het verkrijgen van gelden 
van andere overheidsorganen. 
De gemeente Gemert heeft zich ten aanzien van het bestemmingsplan Elsen-
dorp-Dompt door de medewerker van het adviesbureau over laten halen om een 
bestemmingsplan op te stellen dat afwijkt van het bestaande bestemmingsplan-
bestand in die gemeente. De bureaumedewerker hierover: "het was vrij duide-
lijk wat de gemeente voorstond in dit gebied, er speelden geen noemenswaardige 
conflicten, en bovenal de gemeente had het eigendom. Vandaar dat ik toen zei: 
'Jongens waarom ouderwets?' Want bij de beoordeling door de provincie wordt 
natuurlijk gekeken of het plan flexibel en modern is. Als het dan zonder meer-
kosten kan, dan zou je gek zijn om het niet te doen. Dan drijf je makkelijk mee. " 
Voor de gemeente speelt mee dat men snel wil beschikken over een rechtsgeldig 
plan, omdat men niet de beschikking heeft over alternatieve woningbouwlo-
katies in het betreffende dorp. De keus om een globaal bestemmingsplan op te 
laten stellen is hiermee van strategische aard, want gericht op het maken van 
'goede sier' bij de provincie. Beoogd is een snelle procedurele afwikkeling van 
het plan. De gemeente heeft ter concretisering van de globaal verwoorde 
beleidsuitgangspunten behoefte aan een verkavelingschets, die als onderlegger 
bij het plan wordt gevoegd. In eerste instantie wordt deze schets gebruikt om 
de exploitatie-opzet op te kunnen stellen. Vervolgens speelt deze schets een 
belangrijke rol bij de inspraak; de burgers krijgen op deze wijze een geconcreti-
seerd beeld van wat de gemeente voorstaat. Daarnaast blijkt deze schets ook 
een prominente rol bij de vergunningverlening te spelen; deze wordt als 
plankaart gebruikt. De vierde functie van deze verkavelingschets is dat deze 
potentiële bouwers/kopers een beeld geeft van deze nieuwe wijk. Hiertoe ligt in 
het "Info-huis" van Gemert een kopie van de voorschriften (van de woonbestem-
ming), nadere eisen en een bijgewerkte versie van de verkavelingschets. In een 
ander geval heeft de gemeente Gemert de beschrijving in hoofdlijnen uit een 
plan voor een bestaand woongebied gekopieerd en in het Info-huis neergelegd. 
Deze beschrijving van het gemeentelijk handelen geeft aan dat de communica-
tiefunctie van het bestemmingsplan niet direct slaat op het plan als geheel. 
Voor de communicatie tussen de gemeente en de burgers blijken onderdelen 
van het plan te worden aangewend. De verkavelingschets en de beschrijving in 
hoofdlijnen blijken hiervoor het meest geschikt. Opvallend is dat de toelichting 
van het plan (op basis van de literatuur wordt hieraan een belangrijk communi-
catieve functie toegedicht) hierbij geen rol speelt. 
Roermond ziet als voordeel in het globaal houden van bestemmingsplannen, dat 
de gemeente voor zichzelf de vrijheid creëert om bij de vergunningverlening 
met de burger mee te denken en in die zin een instrument in handen heeft 
waarmee bouwinitiatieven veel kans hebben. 
Een medewerker van Maastricht geeft aan dat de burgers als gevolg van de 
toegenomen mogelijkheden voor inspraak het idee hebben dat ze meebeslissen: 
"De burger heeft zich inmiddels de inspraak zo eigen gemaakt dat men bijna 
vergeet dat het om inspraak gaat. Inspraak is niet meebeslissen. Dat beseft men 
soms niet meer. In de raadscommissie wordt dan wel eens verontwaardigd 
gezegd: 'ja maar we hadden toch gezegd dat ...'. De politiek is hier nog al eens 
373 
gevoelig voor. Dat maakt het voor de ambtenaren wel eens lastig. " 
De provincie Overijssel stelt zich op het standpunt dat burgers gebaat zijn bij 
helderheid en duidelijkheid. De medewerker verwoordt het aldus: "de burger 
wil zekerheid, helderheid en wil bovenal weten waar hij aan toe is. De globale 
eindbestemming biedt dat vaak onvoldoende. We hebben jarenlang met gedetail-
leerde plannen gewerkt, dus we weten hoe die in elkaar moeten zitten. " 
Daarnaast menen de medewerkers van deze provincie dat door de toegenomen 
concurrentie tussen de bureaus (steeds minder huisbureaus) de "morsigheid'' 
zal afnemen. Ieder bureau zal nu gedwongen worden bij ieder plan kwaliteit te 
bieden. 
De onderzochte bureaus hebben hierop een andere visie. Men trekt juist de 
conclusie dat de toegenomen concurrentie zal leiden tot het snel uit de kast 
trekken van een plan wat men al wel eens eerder heeft gemaakt. 
Een van de medewerkers van een bureau zoekt kwaliteit buiten het plan zelf, 
namelijk in een betere inbedding in het gemeentelijke bestuur door het betrek-
ken van gemeentelijke bestuurders bij de planontwikkeling (zie ook aggregation 
rules). Hierdoor, zo houdt hij de bestuurders voor, "kan hij dan rommelen wat 
hij wil, en dat bedoel ik niet negatief, maar op het moment dat hij met iemand 
zit die een voordeel voor de gemeente heeft omdat hij wat wil realiseren, is het 
goed om te weten wat het beleid is en wat het plan 'in zich heeft'". 
Tenslotte probeert een medewerker van een der adviesbureaus gemeenten te 
overtuigen van de zin van het beschikken over een actueel bestemmingsplan, in 
plaats van veel via artikel 19 te werken. Hij stuit erop dat de gemeenten de 
indruk hebben dat hij acquisitie pleegt. Daarnaast is hij van mening dat bij een 
globaal bestemmingsplan het makkelijker is om bezwaren te weerleggen: "van-
wege de abstractheid ketsen bezwaren makkelijker af'. 
De IRO's spelen bewust in op de winsten die de verschillende actoren kunnen 
behalen. De boodschap die met name de medewerkers van de IRO-Zuid meege-
ven is zorgvuldig afgestemd op de gebruiker die ze voor zich hebben. Illustratief 
hiervoor is het volgende voorbeeld uit het rayon Zuid, waarbij een medewerker 
aangeeft: "In de provincie Zeeland merkten we dat er veel gemeenten zijn die 
moeite hebben met de gedetailleerde bemoeienis die de provincie vaak tentoon-
spreid bij de behandeling van bestemmingsplannen. Wij zeggen dan vaak bij de 
gemeenten: 'maak dan een bestemmingsplan dusdanig dat je de provincie geen 
kans geeft zich met de details te gaan bemoeien en die je dan dus dwingt alleen 
over hoofdzaken uit te spreken'. Dat was dus onze prikkel om gemeenten daar 
meer in de richting van globalere plannen te krijgen." Daarnaast was de 
volgende boodschap aan de provincie meegegeven: "De prikkel die we in Zeeland 
in de richting van de globale plannen hebben ingezet, was die van het benadruk-
ken dat indien globalere plannen werden gestimuleerd uiteindelijk minder 
plannen de provincie zullen bereiken. Planherziening en artikel 19 zal minder 
vaak voorkomen. De [door de provincie beoogde, LvD] personeelsinkrimping kon 
dus zo in verband met de wetswijziging worden gebracht. " 
De medewerkers van de IRO's zoeken vooral de speelruimte in de pay-off rules, 
hieraan ontlenen ze hun voeding voor de impulsen die ze op de verschillende 
dragers richten. In het algemeen zoeken deze medewerkers de informele 
kanalen op. Zij arrangeren situaties waarin dragers 'tot elkaar' kunnen komen. 
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Hiermee is hun bijdrage faciliterend van karakter. 
11.1.2 Afhankelijkheid 
Het tweede punt van de anascopische analyse betreft het aspect afhankelijk-
heid. Per drager wordt hier de afhankelijkheid weergegeven die uit het case 
materiaal is gebleken. Actoren gaan, zoals kon worden verwacht op grond van 
de convergerende werking, na verloop van tijd op zoek naar vaste hande-
lingspatronen. Dit is nauw verbonden met onzekerheidsreductie. Iedere drager 
streeft naar voorspelbaarheid, vooral omdat alle dragers in meer of mindere 
mate van elkaar afhankelijk zijn. Alle dragers (behoudens de Kroon) vallen 
binnen de invloeden van de anderen. 
Gemeente 
De gemeente is afhankelijk (juridisch) van de provincie, het bestemmingsplan 
moet uiteindelijk door de provincie worden goedgekeurd. Het case-materiaal 
laat deze afhankelijkheidsrelatie duidelijk zien. Opvallend hierbij is echter wel 
dat met name de grotere gemeenten aangeven deze afhankelijkheid anders te 
voelen. Deze grote gemeenten voelen de behoefte zich te profileren als vrij van 
provinciale bemoeienis. Zo geeft de medewerker van Eindhoven - ongevraagd -
aan: "Er bestaat het vertrouwen dat Eindhoven voor zijn eigen zaakjes kan 
zorgen." Daarnaast geeft de respondent van Maastricht - ook ongevraagd - aan: 
"Bij andere gemeenten sturen ze meer, bij ons geven ze meer adviezen". Uit het 
case-materiaal is geen ander houding van de provincie (inclusief PPC) gebleken, 
ook ten aanzien van het aanscherpen van het provinciale standpunt inzake het 
afgeven van een verklaring van geen bezwaar nemen de grote gemeenten geen 
andere positie in. De mogelijkheden van de provincie om veranderingen af te 
dwingen in het gemeentelijk handelen zijn daarmee groot. 
De kleine gemeenten zijn qua kennis sterk afhankelijk van het adviesbureau. 
Dit gaat in sterke mate op voor het voorbereidingsproces van het bestem-
mingsplan, maar blijkt ook op te gaan voor de planhantering. Een medewerker 
van het huisbureau van een kleine gemeente: "De gemeente komt ook wel voor 
'interpretatieadvies' bij mij. In die gevallen zeg ik dan: 'past het volgens de letter 
van het plan er niet in, maar wel in de geest van het plan?'. Dan kan de 
bouwvergunning worden verleend via artikel 5" [oogluikend toestaan, LvD]. 
Zowel Olst als Gemert lijkt opgezadeld te worden met een bestemmingsplan, 
waarmee de dienst die met het plan moet werken (Bouw- en Woningtoezicht) 
niet goed uit de voeten kan. Het plan bevat onderdelen die in de planhantering 
niet worden gebruikt. Eén van de medewerkers van een kleine gemeente, die 
zelf ook betrokken is bij de vergunningbeoordeling, geeft aan dat de beoordeling 
niet berust op de beschrijving in hoofdlijnen, maar alleen op bijvoorbeeld de 
bouw- en gebruiksvoorschriften. De beleidsmatige impuls legt het daarmee af 
tegen de meer kwantitatieve criteria. Het voorbereidingsproces lijkt daarmee 
los te staan van de fase waarin het bestemmingsplan daadwerkelijk vigeert. 
Het bestemmingsplan wordt in het voorbereidingsproces zorgvuldig opgebouwd 
en veel tijd wordt gestoken in het formuleren van beleidsmatige elementen. 
375 
Deze beleidsmatige onderdelen spelen in de dagelijkse gang van zaken nauwe-
lijks nog een rol van betekenis. 
Bij (het vermoeden van) conflicten worden door de dienst bouw- en woningtoe-
zicht medewerkers ingeschakeld, die bij de voorbereiding zijn betrokken (veelal 
ook het adviesbureau). Op dat moment kunnen deze beleidsmatige elementen 
wel in de afweging worden betrokken. De kleine gemeenten zijn in sterke mate 
afhankelijk van de kennis van het adviesbureau. Bij de analyse op grond van 
het katascopisch niveau wordt hier dieper op in gegaan. 
Provincie 
De provincie is vanuit het recht afhankelijk van de uitspraken van de beroeps-
instantie. 'Kroon'uitspraken vormen een belangrijk referentiekader voor de 
provincie bij de goedkeuring van bestemmingsplannen. Een aantal provinciale 
medewerkers voelt zich gesterkt door de Kroonuitspraken van de laatste tijd. 
Sommige provinciaal respondenten (met name in Limburg) maken duidelijk dat 
zij de Kroonuitspraken van de laatste tijd als steun in de rug hebben gezien. 
Met name daar waar de Kroon beklemtoont dat bestemmingsplannen bovenal 
duidelijkheid moeten bieden. Hierdoor voelen deze medewerkers zich sterk 
genoeg om negatief te adviseren bij - in hun ogen - te ver gaande globalisering. 
De provinciale praktijken corresponderen met de bevindingen van de Ridder 
(1990:164-171). In de wijze waarop de provincie vorm en inhoud geeft aan haar 
toezichtfunctie kunnen patronen worden herkend. De Ridder onderscheidt op 
grond van vier kenmerken (invloedsuitoefening, communicatie, beoordelingska-
der en uitvoering van de beoordeling) zes typen van toezichtsprocessen. Deze 
zes zijn: interventievrij toezicht, eenzijdig adaptief toezicht, regentesk toezicht, 
paternalistisch toezicht, confronterend toezicht en coöperatief toezicht. 
Op grond van deze typologie kunnen de drie onderzochte provincies worden 
ingedeeld. Het toezicht dat Limburg uitoefent is te karakteriseren als coöpera-
tief toezicht (beide partijen zijn bereid tot compromissen, open communicatie en 
overtuigen als vorm van communicatie is belangrijk). Het is op grond van deze 
omschrijving ook beter te begrijpen waarom Limburg steun in de Kroonuit-
spraken vindt. Daar waar men eerder globale bestemmingsplannen bij gebrek 
aan overtuigende redenen heeft moeten laten 'doorgaan', vindt men nu argu-
menten in de vorm van recente Kroonuitspraken. 
In Overijssel heeft het toezicht het karakter van confronterend toezicht 
(gesloten communicatie, afstandelijke opstelling). De richtlijnen die de provincie 
Overijssel verstrekt aan de gemeenten komen bij de gemeente (en adviesbu-
reau) over als eisen. Kleine gemeenten zullen hierbij snel overgaan tot anticipe-
ren op de houding van de provincie. Uit de bestudeerde cases blijkt dat het 
overleg veelal loopt via de formele lijnen. Bij beide andere bestudeerde provin-
cies (Noord-Brabant en Limburg) loopt veel overleg buiten de formele kanalen. 
De houding van Noord-Brabant is het best onder te brengen in de categorie 
paternalistisch toezicht (lokale oriëntatie bij oordeelsvorming, geringe afstand, 
vertrouwen op overreding en overtuiging). Kenmerkend voor deze toezichtsvorm 
is het in vroege fase voeden van de gemeenten met informatie en know-how om 
de gemeenten al vroeg op een bepaald spoor te zetten. Het voorbeeld van het 
bestemmingsplan Heuvel (gemeente Eindhoven) is hiervan een duidelijk 
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voorbeeld. 
Uiteraard betreffen deze indelingen generalisaties, toch kunnen juist deze 
categoriseringen een beter inzicht bieden in de motieven achter bepaalde 
handelswijzen. Typerend voor zowel Noord-Brabant en Limburg is de openheid 
in de communicatie naar de gemeenten. Het is begrijpelijk dat deze beide 
provincies in meerdere klankbord-groepen of overlegorganen zitting hebben 
genomen. Hiermee hebben de provincies uiting gegeven aan het feit dat de 
wetswijziging niet alleen een zaak van het lokale niveau is maar dat dit 
gezamenlijk optreden vereist. Eveneens typerend is de behoefte van de provin-
cie Overijssel om de bureaus aan te zetten tot uniformering. 
Inspectie Ruimtelijke Ordening 
De IRO neemt in het institutioneel complex een positie in met ogenschijnlijk 
weinig invloed. De inspecteur beschikt weliswaar over een specifiek beroeps-
recht, maar dit wordt alleen in uitzonderlijke gevallen gebruikt. Uit het case-
materiaal blijkt dat de meeste invloed uitgaat van de kennis die aanwezig is bij 
de IRO. De medewerkers van de diverse IRO's gebruiken deze kennis op zeer 
uiteenlopende manieren. Individuele verschillen zijn door de kleine organisatie 
direct merkbaar. Zo heeft een voormalig medewerker van de IRO-Zuid voor 
lange tijd zijn stempel gedrukt op de vormgeving van bestemmingsplannen in 
zijn rayon. Ook in het case-materiaal is dit duidelijk naar voren gekomen 
(Roermond, Eindhoven en Maastricht). Mede als gevolg van de werkzaamheden 
van deze medewerker heeft de IRO-Zuid een kennisvoorsprong verworven: 
"Vanwege de grote betrokkenheid van een van onze medewerkers rondom de 
wetswijziging liep ons denken en ons handelen al een fase voor op onze collega's 
van de andere inspecties. " 
Eerder is al ingegaan op het door de IRO-Zuid voorgestelde stringentere 
provinciale artikel 19 beleid. De motieven en strategieën van de IRO-Zuid zijn 
nog niet diepgaand beschreven. De IRO-Zuid heeft beoogd, door middel van het 
moeilijker maken van het toepassen van artikel 19, dat de gemeenten hun 
bestemmingsplanbestand up to date zouden gaan brengen. De IRO-Zuid heeft 
de provincies (met name Noord-Brabant) aangezet om de vereiste van een 
bestemmingsplan als voorwaarde voor artikel 19 te laten vallen, Wel moet de 
gemeente inzicht geven in het actualiseringsprogramma van de bestemmings-
plannen. De medewerker van de IRO-Zuid hierover: "De provincie viel de eerste 
keer van zijn stoel natuurlijk, toen ik zei dat voor mij een bestemmingsplan als 
basis voor artikel 19 niet hoefde. Tot ik uitlegde waarom. Als je dat bestem-
mingsplanprogramma van de gemeente hebt, kun je je eigen apparaat ook 
instellen op de hoeveelheid plannen die er aan staan te komen. Mijn voorstel 
was dus gericht om dit te bereiken, je moet de gemeenten niet alleen iets vragen, 
maar je mag ze ook iets bieden. " De IRO-Zuid heeft deze boodschap meerdere 
malen aan de provincies en gemeenten overgebracht. 
De IRO-Zuid heeft tevens in de provincie Zeeland gemeenten èn provincie 
aangezet tot een positievere houding ten opzichte van globale bestemmings-
plannen. Dit gebeurde door het aanreiken van voordelen die deze planvorm te 
bieden heeft. De boodschap is zorgvuldig afgestemd op de ontvangende actor. 
De medewerker van de IRO-Zuid benadrukt de voordelen voor de gemeenten bij 
het globaliseren van hun bestemmingsplannen vanuit de te verwachten afname 
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van de provinciale bemoeienis. De provincie is door de IRÒ het voordeel 
voorgehouden dat de werkdruk zou afnemen (minder artikel 19 zou het gevolg 
zijn). 
De handelswijze van de IRO-Zuid laat in de onderzochte periode een omslag 
zien. Daar waar eerst het accent lag op het overbrengen van de boodschap 
achter de wetswijziging, verschoof na verloop van tijd het accent naar het 
bevorderen van een planmatige ruimtelijke ordening. Deze beïnvloedingspogin-
gen kunnen worden beschreven in termen van netwerksturing. De eerste 
periode zijn de activiteiten van de IRO-Zuid er op gericht een open dialoog aan 
te gaan met de hoofdgebruikers (de gemeenten). Hierbij is het doel om zoveel 
mogelijk vanuit de positie van de actoren mee te denken. Om vanuit daar 
oplossingen te kunnen formuleren die recht doen aan de voorliggende keuze-
situatie en in de lijn liggen van hetgeen de wetswijziging beoogde. 
De activiteiten van IRO-Zuid in de tweede fase kunnen worden getypeerd als 
sturing door procedurering en structurering (Snellen, 1987:23). In deze fase 
probeert de IRO-Zuid gemeenten aan te zetten tot het opstellen van een 
werkplan met daarin opgenomen de voorgenomen bestemmingsplanactualisa-
ties. Het verstrekken van een verklaring van geen bezwaar wordt hieraan 
gekoppeld: artikel 19 procedure is probleemloos indien de gemeente het voorne-
men kenbaar maakt om in de loop der tijd een bestemmingsplan voor dat 
plangebied op te stellen. De gedachte hierachter is dat op die wijze de dragers 
worden aangezet om planmatig te werken. De rol van de IRO-Zuid doet sterk 
denken aan wat Friend c.s omschrijven als "reticulist" (ritselaar) (1974:45 e.V.). 
Hiermee doelen zij op het vermogen van een actor andere actoren samen te 
brengen en een netwerk te activeren. De IRO-Oost opereert in een totaal 
andere setting. Deze dienst heeft te maken met een provincie die kritisch staat 
tegenover het aanwenden van nieuwe mogelijkheden. De rol die de IRO-Oost 
aanneemt in de informele relaties is afwachtend. Alleen als gemeenten de IRO-
Oost benaderen voor informatie reageert zij. Op grond van de formele structuur 
(in de PPC) heeft de IRO-Oost ondervonden veelal alleen te staan in het 
stimuleren van met name het aanwenden van de beschrijving in hoofdlijnen. 
Dit heeft ertoe geleid dat de IRO-Oost zich ook in de formele lijn bescheiden 
ging opstellen. 
Adviesbureau 
Een van de medewerkers van een bureau merkt op dat de gemeenten waarvoor 
zij een bestemmingsplan moet opstellen in het algemeen de nieuwe mogelijk-
heden op grond van de gewijzigde regelgeving aangereikt moesten krijgen: "Wij 
hebben de gemeenten indertijd veranderingen aan moeten reiken. De eerste jaren 
is het natuurlijk zoeken voor allebei de partijen. Na verloop van tijd kom je bij 
je vaste klanten tot een soort standaard. De gemeenten hebben natuurlijk 
behoefte aan een soort eenheid." Dit citaat geeft inhoud aan een eerdere 
constatering, namelijk dat de actoren zekerheden en vaste structuren opzoeken, 
een vast bestemmingsplan-format is daarvoor een vereiste. Daarnaast is de 
stelligheid opvallend waarmee hij concludeert dat er natuurlijk behoefte is aan 
eenheid. 
Bureaus proberen in te spelen op de inbedding van het bestemmingsplan in de 
gemeente, door het bestuur en de medewerkers van Bouw- en Woningtoezicht 
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bij de planontwikkeling te betrekken. Een medewerker van een bureau hier-
over: "Het kan wel eens zo zijn dat je helemaal geen globaal plan moet maken. 
... De mensen van Bouw- en Woningtoezicht heb ik op de cursussen die ik heb 
gegeven [voor de Bestuursacademie, Lvd] nooit gezien zelfs. Dan maak je dus 
een mooi plan met de afdeling Ruimtelijke Ordening, maar op het moment van 
toetsing zit men vaak met de handen in haar, want het abstractieniveau is 
natuurlijk wel een stuk hoger. De keus voor een hoog abstractieniveau moet je 
gezamenlijk maken ... zodat ... daarop de uitvoering ook leeft bij de gemeente. 
Maar dat moet ook de toetsende ambtenaar weten; dus niet: 'wat betekent 
stedebouwkundig accent, of landmark, en dat soort termen'. Want dan komt het 
ook nooit tot uitvoering. Een plan moet zijn bedding hebben in gemeentelijk 
beleid, en dat heeft met mensen te maken. Dat is de basis waarop een plan van 
gedetailleerd plan oude stijl kan doorschuiven naar een modern plan, en dat 
hoeft geen globaal eindplan te zijn. Dat kan, dat is een van de opties die je dan 
kiest." Hiermee geeft deze medewerker aan dat het adviesbureau, voor wat 
betreft de gemeenten waarmee zij een doorlopende relatie onderhoudt, feitelijk 
de elementaire beslissingen neemt. Het is het bureau dat aanstuurt op een 
bepaalde bestemmingsplanaanpak. De in het bureau aanwezige kennis is als 
gevolg van de wetswijziging van groter belang geworden, zeker waar plannen 
abstracter worden. Kennis wordt daarmee een belangrijkere bron. 
Kroon 
De positie van de rechtsprekende instantie (in dit onderzoek aangeduid als 
Kroon) is als gevolg van de wetswijziging niet aantoonbaar veranderd. Uit-
vloeisel van de wetswijziging is dat een groot deel van de uitspraken onder 
WRO/BRO '65 niet meer van toepassing is, waardoor er voor de diverse dragers 
ruimte komt die opnieuw verkend kan worden. Uit het casemateriaal is niet 
gebleken dat de gemeenten expliciet proefballonnetjes oplaten om een uitspraak 
te ontlokken en daarmee eventueel nieuwe ruimte te exploreren. Tevens: "de 
meest saillante conclusie in algemene zin is dat er zich geen kentering in de 
jurisprudentie over de door mij [rechtszekerheid versus beleidsruimte, LvD] 
besproken onderwerpen heeft afgetekend" (De Vries, 1994:263). 
Hier doet zich een paradoxale situatie voor. Vanuit de planologische hoek is 
veel kritiek geuit op de uitspraken van de Kroon, deze instantie is zelfs door 
sommigen aangewezen als de instantie die de wetswijziging noodzakelijk heeft 
gemaakt (zie deel I). Uit het casemateriaal komt naar voren dat de uitspraken 
van de Kroon de vernieuwing van de bestemmingsplannen niet in de weg staan. 
Tevens geven nagenoeg alle respondenten aan dat de houding en uitspraken 
van de Kroon geen verandering te zien hebben gegeven in vergelijking met de 
situatie van voor de wetswijziging. 
Burger 
De gevolgen voor de burger laten zich onder meer merken via de wijze waarop 
gemeenten hun inspraakavonden vormgeven en voorbereiden. Uit het case-
materiaal komt naar voren dat gemeenten het nodig achten dat de bestem-
mingsplankaart wordt geconcretiseerd. Het gaat hierbij in het bijzonder om het 
aangeven van toekomstige ontwikkelingen. De overheersende mening van de 
betrokkenen die zijn geïnterviewd is dat de 'gemiddelde' burger zich moeilijk 
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een beeld kan vormen wat het bestemmingsplan beoogt te bewerkstelligen. 
Daarnaast is de algemene indruk van de gemeentelijk respondenten dat de 
'gemiddelde' burger niet is geïnteresseerd in achtergronden bij de algemene 
beleidsuitingen over het plangebied, maar dat hij vooral informatie en nadere 
toelichting wil over mogelijke ontwikkelingen in of nabij zijn directe woonomge-
ving. 
Een schets waarin een concretisering van de mogelijkheden van het plan is 
opgenomen wordt toegevoegd, omdat zonder een dergelijke schets de communi-
catieve functie van het plan niet toereikend wordt geacht. 
In de bestudeerde cases zijn twee manieren aangetroffen waarop actoren 'in' 
het stelsel (in het bijzonder de gemeente) met deze specifieke groep (burgers) 
zijn omgegaan ten tijde van de inspraak. Deze twee manieren staan haaks op 
elkaar. 
De eerste mogelijkheid, die uit het case-materiaal blijkt, is het plan "minder 
grijpbaar te maken." De kennis van de doorsnee burger ten aanzien van 
beleidsstukken wordt niet groot geacht, dragers maken hiervan gebruik. In de 
interviews is door een van de respondenten aangegeven dat het bestemmings-
plan abstract wordt gemaakt, zodat mogelijke bezwaren tegen het plan makke-
lijker kunnen worden weerlegd. De respondent spreekt van: "bezwaren kunnen 
van zo'n plan makkelijker afketsen". 
De tweede mogelijkheid is de inspraakreacties zo goed als mogelijk in het plan 
te verwerken, ook al betekent dit een stukje detaillering in een verder globaal 
plan. Een van de medewerkers van een bureau geeft duidelijk aan dat gemeen-
ten bewust de inspraakreacties verwerken in het bestemmingsplan om commit-
ment bij de burgers te verkrijgen: "Het voegt een stukje maatschappelijke 
uitvoerbaarheid toe. Als een groot aantal mensen vindt dat dat goed is om erin 
te zetten, zet het er dan in. Een stukje draagvlak, daarbij van betekenis voor de 
realisering van het plan. Je bent gek als je als gemeente particuliere initiatieven 
niet steunt. " 
11.2 Analyse op katascopisch niveau 
11.2.1 Algemeen 
In deze paragraaf wordt het empirisch materiaal vanuit het institutionele 
complex beschouwd. 
De paragraaf wordt afgesloten met een overzicht van processen van de- en re-
institutionalisering, die zich in de bestudeerde periode na de wetswijziging 
hebben voorgedaan. 
In deel 1 is gebleken dat ongeveer één op de zeven bestemmingsplannen 
(minder dan 15%) die na de wetswijziging zijn opgesteld te typeren valt als 
bestemmingsplan nieuwe stijl. Een bestemmingsplan nieuwe stijl is getypeerd 
als een bestemmingsplan met een of meer vernieuwende kenmerken, waarbij 
deze kenmerken overeenkomen met de intentie van de wetgever, teneinde de 
flexibiliteit, globaliteit en het beleidsmatig karakter van deze plannen te 
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vergroten (Van Gompel, 1993:13). Uit het verzamelde materiaal wordt duidelijk 
dat na een aanloopfase een stabilisatie plaatsvindt van het aandeel bestem-
mingsplannen nieuwe stijl. Deze stabilisatie is terug te voeren op de behoefte 
aan standaard-oplossingen. Op basis van de opgedane kennis en de ervaring 
met vernieuwende aspecten blijkt dat de betrokken actoren een nieuw even-
wicht opzoeken. De gemeenten die om welke reden dan ook de keus hebben 
gemaakt voor een bestemmingsplan nieuwe stijl willen de volgende nieuw op te 
stellen bestemmingsplannen, voor vergelijkbare situaties, volgens hetzelfde 
stramien opstellen. 
De drang naar gestandaardiseerde oplos-
singen (bepaalde bestemmingsplanvorm) 
is bij nagenoeg alle actoren in de case 
studies op de een of andere manier terug 
te vinden. Het institutioneel perspectief 
gaf dit als het ware al aan. Eerder is 
gesproken over het zoveel mogelijk reduce-
ren van onzekerheid (bouwsteen 6). Door 
de onderlinge afhankelijkheid zijn de 
actoren veroordeeld tot het afstemmen 
van de handelingen op elkaar. 
Op grond van het in figuur 9.3 in para-
graaf 9.2.1. gevisualiseerde verband tus-
sen de noodzaak tot verantwoording en de 
mate van intersubjectieve overeenstem- 'piguurii.i Relaüe routine en 'wereld' 
ming (de piramide) is het verklaarbaar waarin actor werkt binnen 
dat actoren de drang hebben keuzesitua- dezelfde drager 
ties zo te behandelen dat ze zijn terug te 
voeren tot de basis van de piramide. Deze basis vormt immers de meest zekere 
positie die men in kan nemen. Er bestaat immers overeenstemming zonder dat 
die beargumenteerd hoeft te worden. 
De verschillende categorieën actoren lijken echter ieder in een andere wereld te 
leven. Dit komt het duidelijkst naar voren bij de gemeentelijke planvoorberei-
ders en de gemeentelijke plantoetsers. Het bestemmingsplan wordt opgesteld 
en gebruikt door verschillende categorieën actoren. Het idee van gescheiden 
werelden komt naar boven. In diverse studies is hieraan aandacht besteed (zie 
ondermeer Koolhaas, 1980 en Scheele, 1983, Van Schaik en Wingens, 1986). 
Scheele noemt deze kloof structureel, omdat deze voorkomt tussen twee 
verschillende taakcomplexen. Oplossingen worden veelal in organisatorische 
sfeer gezocht, maar de oplossing is te vinden in communicatie: "the gaps have to 
be bridged through communication means" (1983:107). Deze dissonantie ligt 
opgesloten in de diversificatie in functies die op grond van plannen wordt 
vereist, namelijk voorbereiders en planhanteerders. Deze beide functies 'lezen' 
en gebruiken het bestemmingsplan ieder op een eigen wijze. 
Indien het in deze alinea opgeroepen beeld wordt gevisualiseerd leidt dit tot 
afbeelding 11.1 De binnen de gemeente werkzame ambtenaren hanteren ieder 
een ander referentiepunt: "Reality may be viewed from many different perspecti-
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ves of social position" (Friedmann, 1971). Er is weinig communicatie tussen de 
verschillende diensten binnen de gemeente. Het in hoofdstuk 5 behandelde 
gebruikersoordeel geeft hiervoor extra aanknopingspunten. Binnen een en de-
zelfde gemeente blijken verschillende indrukken te bestaan over de wijze 
waarop de gemeente omgaat met de wetswijziging. 
De gesignaleerde drang naar vaste patronen wordt versterkt door het feit dat 
meerdere actoren herhaaldelijk met elkaar worden geconfronteerd. Voorgaande 
besprekingen drukken op komende en bepalen de afloop van de huidige 
besprekingen. Hierdoor 'smoren' innovatieve ontwikkelingen: het is begrijpelijk 
dat de neiging zeer sterk is om de keuzesituatie te herleiden naar herkenbare 
vertrekpunten die immers leiden naar in te schatten uitkomsten. In die situatie 
liggen de antwoorden voor de hand. Deze tendens wordt door de onderlinge 
afhankelijkheid inhoud gegeven. Een van de motto's die bij de wetswijziging is 
uitgedragen luidt: "Bestemmen op maat". Deze gedachte contrasteert met de 
geconstateerde hang naar vaste handelingspatronen. Door de wetgever is het 
mogelijk gemaakt om diverse soorten bestemmingsplannen op te stellen, hoewel 
voor de wetswijziging overigens ook geen bepaalde vorm werd voorgeschreven. 
Deze "brede waaier' aan mogelijkheden wordt slechts beperkt toegepast. 
Dat de wijziging van de WRO een aanpassing is van een reeds langer bestaan-
de wet, is van belang om de gedragingen van de actoren te kunnen begrijpen. 
Zij komen nog steeds dezelfde actoren tegen, zij werken nog steeds met 'oude' 
plannen en zij hoeven op grond van de wijziging hun gedrag niet te veranderen. 
Voor een belangrijk deel van de actoren ligt hun (praktijk)kennis opgesloten in 
het toepassen van de 'oude' regelgeving. Dit alles impliceert dat er voor de 
verschillende actoren 'winst' te behalen moet zijn willen ze overgaan tot 
gedragsverandering. 
Die winst kan in het geval van de gemeente verschillende vormen aannemen. 
Het kan gaan om status, zowel intern als extern. Het bestemmingsplan Maas-
oever bijvoorbeeld (gemeente Roermond) heeft veel publiciteit gekregen. Die 
winst kan ook worden gevonden in het uitbreiden van het bevoegdhedendomein 
zodat daarmee bijvoorbeeld de welstandscommissie kan worden geïnstrueerd. 
Voor de bureaus ligt deze winst meer op het terrein van profilering. Zij kunnen 
door middel van een innovatief bestemmingsplan in beeld komen bij toekomsti-
ge opdrachtgevers en beogen daarmee nieuwe opdrachten te verkrijgen. 
De gedachtengang dat bestemmingsplannen nieuwe stijl de werkdruk op het 
provinciale apparaat zouden verminderen (want minder artikel 19), vormt voor 
de provincie een na te streven doel. Tevens is de toezichthoudende taak beter 
en makkelijker inhoud te geven op grond van bestemmingsplannen, waarin 
voor een aantal jaren is aangegeven wat het beleid van de gemeente is, dan op 
grond van artikel 19. 
De winst voor de IRO's ligt op hetzelfde vlak als dat voor de provincie (vermin-
dering werkdruk en het uitvoeren van de toezichthoudende taak op basis van 
bestemmingsplannen is makkelijker). Buiten dit draagt de IRO, als rijksdienst, 
uit dat in beginsel het planningstelsel is ingericht vanuit de gedachte van 
'planmatigheid'. Het plan dus als basis en artikel 19 als uitzondering. 
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Bij de analyse vanuit het anascopisch perspectief is aangegeven dat de wetswij-
ziging herleidbaar is tot het aanbrengen van veranderingen in de scope-rules. 
Deze veranderingen blijven daar echter niet toe beperkt. 
In de beleidsreconstructie (paragraaf 2.5) is gesteld dat de wetgever beoogt het 
terreinverlies van de ruimtelijke ordening teniet te doen. De wetswijziging is te 
bezien als een herbevestiging van de gedachte dat het bestemmingsplan de spil 
van de ruimtelijke ordening zou behoren te zijn (planmatige R.O.). De wetgever 
heeft hiermee de oorspronkelijke gedachte achter de WRO versterkt ingebracht: 
"Re-building the system". Deze ontwikkeling is eerder omschreven als re-
institutionaliseringspoging. In de WRO van 1965 neemt het bestemmingsplan 
ook die centrale plaats in. In deel I (hoofdstuk 2) is uit de ontwikkeling van de 
regelgeving en de praktijk duidelijk geworden dat het bestemmingsplan in 
sterke mate is gejuridificeerd. Mede op grond van de Kroonuitspraken zijn 
bestemmingsplannen in toenemende mate opgetuigd met regels. Het juridische 
gedeelte (de voorschriften) van het plan is in die periode steeds meer ontwik-
keld in een richting van het vastleggen van de bestaande situatie; het kenmer-
kende van een plan namelijk het toekomstgerichte element dreigde daarmee 
naar de achtergrond te worden gedrukt. Door de wetswijziging is gepoogd deze 
juridische omknelling te verminderen en het beleidsmatige element meer 
ruimte te bieden. De 'scope' van het bestemmingsplan is hiermee verruimd ten 
opzichte van wat in de bestemmingsplanpraktijk 1965-1985 gebruikelijk was. 
Het dient, vanuit de optiek van de wetgever, een instrument te zijn waarin 
zowel de normatieve als ook de beleidsmatige component in opgenomen wordt, 
waardoor het document beter in staat is de ruimtelijke ontwikkeling te begelei-
den. De bedoeling van de wetgever is het veelvuldig gebruik van de artikel 19 
procedure te voorkomen. 
Ter facilitering is een verlichtende maatregel genomen, die in het voorgaande is 
toegerekend aan de aggregation rules: het bestemmingsplanproces is verkort en 
vereenvoudigd (minder verplichtingen ten opzichte van het vooronderzoek); 
gelijktijdig is het procedurele traject van artikel 19 verzwaard. 
Ten behoeve van een zuivere schets van de gang van zaken rondom de voorbe-
reiding van de wetswijziging kan de rol van de Rijksplanologische Dienst (RPD) 
niet onbesproken blijven. De RPD heeft in de wetswijziging immers een 
belangrijke rol gespeeld. Voor de RPD liggen de voordelen ten aanzien van de 
wetswijziging van 1985 in de positionering ten opzichte van de andere departe-
menten. Het eerder gememoreerde terreinverlies van de ruimtelijke ordening 
vormde een van de belangrijkste aanleidingen om het bestemmingsplan van 
een nieuw jasje te voorzien. Met andere woorden: het bestemmingsplan is 
gerevitaliseerd. De RPD heeft in de jaren voor de wetswijziging veel kritiek te 
verwerken gekregen. Korthals Altes (1995:91) illustreert het crisisgevoel3 
treffend door te wijzen op de 122 Nederlandse publikaties die tussen 1979 en 
1985 zijn geteld, waarin alternatieve planologiebenaderingen worden gesugge-
1
 Hier dnngt zich het vergelijk op wat 't Hart beschrijft (1990:51): "In threatening circumstances, 
groups may become highly cohesive". Eerder is al gewezen op het gebruiken van de term "crisis" in 
een redactioneel in Sledebouw en Volkshuisvesting (Zonneveld, 1991:1). 
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reerd, of waarin het functioneren van het openbaar bestuur in het algemeen 
wordt bekritiseerd. De meeste kritiek is gericht op de nationale planning en de 
rol van de RPD daarbinnen, maar ook veel kritiek is geuit op het stelsel als 
zodanig. Het zwaartepunt in de politieke interesse verschuift naar andere 
beleidsterreinen (economisch beleid, milieubeleid). "De institutionele ruimtelijke 
ordening voelde zich bedreigd door wat men beschouwde 'als de opmars der 
sectoren'" (de Ridder, 1990:240). 
Dit crisisgevoel uit zich ook in de politieke status van de ruimtelijke ordening. 
In het kabinet Van Agt II wordt de ruimtelijke ordening ondergebracht bij een 
staatssecretaris, daar waar voorheen een minister deze portefeuille beheerde. 
Voor een overheidstaak die traditioneel nauwelijks de beschikking heeft over 
financiële middelen is dat van groot belang. 
Als kenmerkend element van de eigen identiteit van de ruimtelijke ordening 
wordt door de RPD aangegeven: het afwegen van alle betrokken belangen, 
toekomstgerichtheid en het rekening houden met de ruimtelijke vorm en 
samenhang (Korthals Altes, 1995). Binnen deze geformuleerde eigen identiteit 
dient het bestemmingsplan een belangrijke functie te vervullen als toekomstge-
richt duurzaam ruimtelijk afwegingskader. De wetswijzigingsoperatie, die al 
jaren liep, bood een uitgesproken mogelijkheid om het bestemmingsplan aan-
trekkelijker te maken. Dit alles om de praktijk aan te zetten het bestem-
mingsplan te gebruiken in de dagelijkse beleidsvoering en daarmee de spil te 
laten zijn van de ruimtelijke ordening. De wetswijziging is in die zin een soort 
reparatiewetgeving; het bestemmingsplan is ontspoord en gemeenten passen 
daardoor veelvuldig artikel 19 toe. 
De diverse dragers binnen het institutioneel complex, met name de gemeenten, 
hebben in de loop der jaren als gevolg van voortdurende herhaalde interacties 
een vast patroon ontwikkeld, waardoor, ondanks de starre bestemmings-
plannen, de praktijk dankzij artikel 19 'soepel' draaide. Veelvuldig is de grote 
hoeveelheid artikel 19 procedures geweten aan de gedetailleerde bestemmings-
plannen. Ook de RPD houdt deze gedachte aan. Vanuit de praktijk van alledag 
geredeneerd is veeleer het omgekeerde het geval: juist bij de gratie van de 
projectprocedure is het mogelijk het bestemmingsplan meer een werend 
karakter te geven; ontwikkelingen zijn immers mogelijk door middel van artikel 
19. De functie van het bestemmingsplan is dan het tegenhouden van ongewens-
te ontwikkelingen. Bovenstaande omkering van oorzaak en gevolg is uiteraard 
gechargeerd. De realiteit van de RPD (en de wetgever) is een andere dan die 
van een gemeente. De probleemdefiniëring en de -interpretatie van de RPD als 
'wetscontroleur' leidt ertoe dat deze er problemen mee heeft dat het ruimtelijk 
beleid veelvuldig via projectprocedures verloopt. Gemeenten kunnen daaren-
tegen goed uit de voeten met deze projectprocedure. Wetgeving dient aanslui-
ting te vinden bij de handelingspraktijk. De boodschap moet daarmee dus 
sporen met de problemen die in de praktijk worden ervaren. Het toepassen van 
artikel 19 zien gemeenten niet als probleem. Hierin is een belangrijke verkla-
ring te vinden voor het feit dat in de praktijk van alledag nog onveranderd 
gebruik wordt gemaakt van artikel 19. 
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11.2.2 Processen van de- en re-institutionalisering 
De wetswijziging kan gezien worden als een poging tot re-institutionalisering. 
De bestemmingsplanpraktijk heeft onmiskenbaar dynamiek laten zien. De 
vraag die in deze paragraaf centraal staat is of er in die verschuivingen enkele 
duurzame handelingspatronen zijn te herkennen (institutionaliseringsproces-
sen). Deze kunnen worden verdeeld in re- en de-institutionaliseringsprocessen. 
De twee categorieën hebben beide het door de wetgever beoogde proces als 
referentiepunt. Processen die daar tegenin gaan worden ondergebracht bij de 
de-institutionaliseringsprocessen; processen die dat juist ondersteunen worden 
ondergebracht bij de re-institutionaliseringsprocessen. Deze categorisering 
impliceert nadrukkelijk geen waarde-oordeel. Het gaat er in deze paragraaf om 
het institutioneel complex te kunnen beschrijven. 
Op grond van het verzamelde materiaal kunnen acht processen worden onder-
scheiden die wijzen op re- of de-institutionalisering. Let wel, de gegevensverza-
meling is gebaseerd op kwalitatief onderzoek. Om die reden hebben de instituti-
onaliseringprocessen vooral een signalerende functie. 
1. De-institutionalisering door dominante rol adviesbureaus; 
2. De-institutionalisering door provinciale rol als sparringpartner; 
3. Re-institutionalisering en 'achterdeur-detaillering'; 
4. Re-institutionalisering en gemeentelijke baliemedewerkers; 
5. Re-institutionalisering door domeinuitbreiding; 
6. Re-institutionalisering door stringent artikel 19 beleid; 
7. Re-institutionalisering en window-dressing; 
8. Re-institutionalisering door voortdurende stimuli. 
1. De-institutionalisering door dominante rol adviesbureaus. 
Dit proces wijst op een ontwikkeling waarbij de positie van één van de belang-
rijkste dragers onder druk staat: die van de kleine gemeenten. 
Uit deel I is het belangrijke aandeel van de adviesbureaus bij het opstellen van 
bestemmingsplannen nieuwe stijl al naar voren gekomen. Daaruit blijkt dat 
70% van de bestemmingsplannen nieuwe stijl door een adviesbureau is opge-
steld. De Rijksplanologische Dienst heeft bij de invoeringsbegeleiding bewust 
gebruik gemaakt van de kennis en de potentiële innovatieve kracht van enkele 
adviesbureaus. Hierin is duidelijk de indirecte sturingsvorm 'sturing door 
procedurering' te herkennen, waar in het voorgaande reeds op ingegaan is. 
Kenmerkend hierbij is de erkenning dat het sterk geprofessionaliseerde 
beleidsveld wordt gedomineerd door deskundigen (Snellen, 1987:24). Bij het 
opstellen van Bestemmen met Beleid is weloverwogen geleund op de profïle-
ringsdrang van bureaus. Bureaus waren zich er van bewust dat ze door middel 
van Bestemmen met Beleid naam konden maken. Dit leidde ertoe dat ze 
bijzonder gemotiveerd waren om de nieuwe mogelijkheden te verkennen. 
Nieuwe handelingspraktijken vestigen zich pas nadat veel moeite en tijd is 
geïnvesteerd. Deze investering is in belangrijke mate gepleegd door de advies-
bureaus, waarbij in een aantal bestudeerde bestemmingsplanprocessen de rol 
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van het bureau verder gaat dan alleen het aanleveren van voorstellen op grond 
waarvan de gemeente de voor haar relevante bestanddelen uitkiest. Met name 
de kleinere gemeenten zijn sterk afhankelijk van de kennis die het bureau 
heeft. Een kenmerkend element van het institutioneel complex is dat de 
gemeente verantwoordelijk is voor het gemeentelijk ruimtelijk beleid. Dit 
kenmerkende element staat onder druk, voor wat betreft de kleinere gemeen-
ten, omdat de adviesbureaus in dit proces voor een belangrijk bestanddeel deze 
taak inhoudelijk overnemen. Dit is niet iets nieuws4, maar de wetswijziging 
heeft dit versterkt. Als gevolg van de gewijzigde regelgeving is de complexiteit 
toegenomen. In hoeverre deze ontwikkeling tijdelijk is en als normaal verschijn-
sel moet worden beschouwd bij grote veranderingen kan op dit moment niet 
worden ingeschat. 
2. De-institutionalisering door provinciale rol als sparringpartner. 
Dit proces wijst op een ontwikkeling waarbij, door een coöperatieve opstelling 
van de provincie in planvormingsprocessen, de toezichthoudende taak onder 
druk komt te staan. 
Voornamelijk in de introductiefase van de wetswijziging zijn IRO-Zuid en 
diverse provincies betrokken geweest bij het opstellen van bestemmingsplannen 
waarin is gepoogd nieuwe elementen op te nemen. De provinciale betrok-
kenheid uit zich door het zitting nemen in een klankbordgroep. Nieuwe 
mogelijkheden in bestemmingsplannen zijn op deze wijze door de gemeente 
getest op hun haalbaarheid voordat daadwerkelijk de formele provinciale 
beoordeling plaatsvindt. Uiteraard geeft dit geen volledig uitsluitsel ten aanzien 
van het daaropvolgende procedurele traject, maar de provincie heeft verwach-
tingen geschapen door als sparringpartner in het planproces te functioneren. 
Op basis van het casemateriaal zijn hiervan meerdere voorbeelden aangetrof-
fen, het meest duidelijke voorbeeld betreft het bestemmingsplan Maasoever. De 
provincie Limburg heeft zich aan deze experimenten door middel van de klank-
bordgroep gecommitteerd, hetgeen een onbevooroordeelde toets van het bestem-
mingsplan problematisch maakt. Het GS-besluit was, met betrekking tot dit 
voorbeeld, dan ook erg summier, ondanks het grote aantal ingediende bezwa-
ren. De provincie heeft algemeen gesproken meer binding met een gemeentebe-
stuur dan met een individuele burger, dit proces wordt versterkt indien bij de 
voorbereiding al intensief vooroverleg heeft plaatsgevonden (zie ook Van 
Buuren, e.a., 1994:10). Een actieve rol van de provincie (provinciale ambtena-
ren) in het planvormingsproces lijkt daarmee afbreuk te doen aan de uitoefe-
ning van de toezichthoudende taak. Kenmerkend binnen het institutionele 
complex is dat de provincie zowel de doelmatigheidstoets als de rechtmatig-
heidstoets uitvoert. Een zekere afstandelijkheid is daarbij noodzakelijk. 
Ook de IRO is bij het planvormingsproces in een aantal cases nauw betrokken 
geweest, toch wordt deze betrokkenheid niet als problematisch gezien. De IRO 
is geen instantie die bestemmingsplannen moet goedkeuren. 
Reeds voor de wetswijziging is geconstateerd dat medewerkers van kleine gemeenten "de adviseur 
met voldoende tegenspel te kunnen bieden" (Brocking en Van Geest, 1982:62). 
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3. Re-institutionalisering en 'achterdeur-detaillering'. 
Globale, beleidsmatige en flexibele bestemmingsplannen (conform de bedoelin-
gen van de wetgever) lijken te duiden op een bestemmingsplanpraktijk die 
zichzelf vernieuwt (re-institutionalisering). Het blijkt echter dat door diverse 
oorzaken het plan in de dagelijkse beleidsvoering als een detailplan wordt 
gehanteerd. 
Het mogelijk maken van bestemmingsplannen nieuwe stijl is vanuit de wetge-
ver bezien een middel om te komen tot een ruimtelijke ordening die planmatig 
werkt. Deze nieuwe stijl plannen zouden een dusdanige bestendigheid dienen te 
bezitten, dat deze voor de periode van tien jaren de ruimtelijke ontwikkelingen 
in het plangebied kunnen begeleiden. Op die manier draagt een bestemmings-
plan nieuwe stijl bij aan het re-institutionaliserings-proces. De wijze waarop de 
bouw- en woningtoezichtdienst van de gemeente het plan aanwendt slaat deels 
terug op het vorige onderscheiden institutionaliseringsproces. Echter dit proces 
gaat uit van het gebruiken van het bestemmingsplan. 
In het casemateriaal is meerdere malen aangetroffen dat een bestemmingsplan 
nieuwe stijl vergezeld gaat van een verkavelingsschets. Het nieuwe stijl 
'gehalte' kan worden beperkt of geconcretiseerd door een dergelijke schets. Het 
blijkt dat meerdere actoren er hun voordeel mee doen. In eerste instantie dient 
de schets ter verkenning van het inzicht in de mogelijkheden van het plange-
bied, het gedetailleerde beeld wordt in het geval van een globaal plan geabstra-
heerd. De schets speelt rondom de PPC-advisering ook een rol, waarin deze 
gebruikt wordt als soort extra toelichting. Ook bij de GS-behandeling kan deze 
schets een belangrijke rol spelen. Het case-materiaal heeft daarvan een 
voorbeeld laten zien (Elsendorp-Dompt, gemeente Gemert). Een van de belang-
rijkste functies van een dergelijke schets is de bijdrage die deze schets levert 
aan de communicatie tussen gemeente en burger. Bij de inspraak, met name 
daar waar het globale plannen betreft, is een kaart met een gedetailleerd 
eindbeeld naar de mening van de gemeentelijke medewerkers een noodzaak. 
Vele gemeentelijk respondenten en medewerkers van adviesbureaus onder-
schrijven de opvatting dat plannen nieuwe stijl te abstract en te complex zijn 
voor de "gemiddelde burger". De schets is hiermee dus een tegemoetkoming 
naar de burger. 
Nadat het plan-proces is afgerond en het plan vigeert is de rol van de schets 
niet uitgespeeld; bij de beoordeling van bouwaanvragen gebruiken de medewer-
kers van Bouw- en Woningtoezicht de schets als ware het een plan-kaart. 
Daarmee wordt het globale plan gedetailleerd. 
4. Re-institutionalisering en gemeentelijk baliemedewerkers. 
Bouw- en Woningtoezicht-medewerkers blijken moeilijk uit de voeten te kunnen 
met kwalitatief geformuleerde criteria. Daarnaast is bij meerdere cases naar 
voren gekomen dat de beschrijving in hoofdlijnen bij de vergunningverlening 
niet wordt gebruikt. De (veelal) beleidsmatige impuls, die door de beschrijving 
in hoofdlijnen in het bestemmingsplan is gebracht, kan daarmee dus geen rol 
van betekenis spelen bij de vergunningbeoordeling. In het voorgaande is reeds 
ingegaan op de gescheiden werelden, waarbij gedoeld werd op de scheiding 
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tussen beleidsvoorbereiders en de uitvoerders van dat beleid. Hiervoor geldt 
een tweetal verklaringen. 
De bouwaanvraagtoetsers hebben bij de vergunningbeoordeling ondermeer te 
maken met het bestemmingsplan. Buiten de toets met het bestemmingsplan 
moeten ze de aanvraag beoordelen in het licht van de technische voorschriften 
op grond van het Bouwbesluit en de bouwverordening. Na de wetswijziging van 
1985 is een groot aantal veranderingen doorgevoerd dat van betekenis is voor 
deze medewerkers. Hierbij moet worden gedacht aan de wijziging van de 
Woningwet, de bouwverordening, Bouwbesluit en de Awb. Deze eerste verkla­
ring vindt in belangrijke mate zijn grondslag in het feit dat deze ambtenaren 
over het algemeen een technische opleiding als achtergrond hebben. Het is 
logisch dat hun affiniteit eerder ligt bij technische voorschriften dan bij 
beleidsmatige overwegingen. De wetswijziging van 1985 heeft ervoor gezorgd 
dat deze medewerkers geconfronteerd kunnen worden met andere soorten 
bestemmingsplannen en dus een gewijzigde toets. De bestemmingsplanpraktijk 
onder de 'oude wet' (dus 1965-1985) kende een toets die algemeen gesproken 
eenduidig was. Indien voorheen beleidsmatige afwegingen een rol speelden kon 
het verzoek vaak worden doorgespeeld naar andere afdelingen binnen de 
gemeente, omdat hiermee een vrijstelling, wijziging of herziening gemoeid was. 
De bestemmingsplannen nieuwe stijl kunnen deze beleidsmatige toets zonder 
nadere procedure 'in zich' hebben. De wijziging van de WRO houdt in dat een 
beleidsmatige interpretatie ook onderdeel kan uitmaken van de vergunning-
beoordeling. 
Voor een deel spelen de diensten die de bestemmingsplannen opstellen hierop 
in door op gezette tijden overleg te voeren met de Bouw- en Woningtoezicht 
medewerkers. Zo worden in sommige gevallen bij de planvoorbereiding op ad 
hoc basis medewerkers van Bouw- en Woningtoezicht geraadpleegd. Er zijn ook 
pogingen gedaan de medewerkers structureel te betrekken in de planvoorberei­
ding, echter in geen der bestudeerde cases is dit als succesvol ervaren. 
Een tweede verklaring is te vinden in het volgende. De vergunningbeoordelaars 
ervaren de toegenomen interpretatievrijheid als bedreigend. Bedreigend omdat 
het ja of nee niet zondermeer uit het plan is af te leiden. Door de vergun­
ningbeoordelaar moet voorafgaand aan de vergunningverlening een afweging 
plaatsvinden die verder reikt dat het nameten van kwantitatieve grootheden. 
Het nee is daarmee 'zachter'. Beleidsmatige afwegingen (politisering van de 
handhaving) laten zich niet digitaal uitdrukken. Het is voor de hand liggend 
dat, indien problemen kunnen worden omzeild, dat ook zal gebeuren. Het niet 
gebruiken van een beschrijving in hoofdlijnen bij de vergunningbeoordeling kan 
problemen voorkomen. In de bestuurskunde staat dit verschijnsel bekend onder 
de term '"bureaucratie man', deze functionaris wapent zich met paperassen en 
formalisme tegen de hem opgedrongen beleidsvrijheid" (Rosenthal, е.a., 1977:-
79). "De laagste ambtenaren hebben ook met de moeilijkste categorie van 
cliënten te maken, ook dit leidt tot bureaucratisch formalisme" (Rosenthal, e.a., 
1977:77). 
Afgezien van deze beide verklaringen is door meerdere respondenten aangege-
ven dat een 'oud' (en in werking vaak bevriezend) bestemmingsplan ook grote 
voordelen heeft. Ongewenste ontwikkelingen kunnen worden voorkomen. Door 
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een projectprocedure kan de gemeente medewerking verlenen aan wenselijke 
projecten, tevens kunnen ze de leges verhalen. Onder bepaalde omstandigheden 
(bijvoorbeeld in een bestaande woonwijk) kan het verleidelijk zijn niet over te 
gaan tot het opstellen van een bestemmingsplan. 
Overigens zijn ook, zij het in geringe mate (zie hoofdstuk 5), tegenovergestelde 
opvattingen aangetroffen, namelijk dat de gemeentelijke plantoetsers de 
handelingsruimte bijzonder op prijs stellen. In dat specifieke geval kan gespro-
ken worden van een wisselwerking tussen de twee diensten, waardoor over en 
weer ruimte is voor aanpassing. Hiermee komt tot uitdrukking dat de positie 
van de ambtenaar van groot belang is voor de opvattingen en hantering van 
beleid: "where you stand is where you sit" (Allison, 1971:176). 
5. Re-institutionalisering door domeinuitbreiding. 
Met name als gevolg van de mogelijkheden om meer kwalitatieve criteria in het 
bestemmingsplan op te nemen, biedt het plan de kans een coördinerende en 
sturende rol te vervullen ten aanzien van bijvoorbeeld de welstandsafweging. 
Voor alle duidelijkheid, deze commissie is veelal regionaal georganiseerd. Daar 
waar voorheen het bestemmingsplan en het welstandstoezicht twee verschillen-
de lijnen waren, is in meerdere cases gebleken dat via het bestemmingsplan 
richtlijnen aan de welstandscommissie gegeven worden (zie met name de 
tweede generatieplannen van Maastricht en Roermond). Beoogd wordt voor een 
bepaald gebied een afwegingskader te bieden, waarop de beoordeling van 
ruimtelijke relevante ontwikkelingen is gestoeld, inclusief de welstandtoets. De 
ruimtelijke ordening breidt op deze wijze haar domein uit. De gemeentelijke 
dienst ruimtelijke ordening voelt zich in veel gevallen afhankelijk van de (soms 
regionale) welstandscommissie. Door het op inventieve wijze gebruiken van de 
nieuwe mogelijkheden (voornamelijk via de beschrijving in hoofdlijnen) gaat 
men ervan uit dat de architect op grond van het bestemmingsplan zijn ontwerp 
zodanig vormgeeft dat de architectonische vereisten die in de planvoorschriften 
zijn opgenomen (zowel vormgevingsaspecten als ook materiaalgebruik) in het 
bouwplan worden verwerkt. De opstellers van het bestemmingsplan zijn zich 
ervan bewust dat deze voorschriften voornamelijk een communicatieve functie 
hebben. Aan die voorschriften kunnen geen rechten worden ontleend en er kan 
niets worden afgedwongen. Men hoopt dat het bestemmingsplan uitnodigt tot 
ontwerpen die overeenstemmen met het in kwalitatieve zin geformuleerde in de 
beschrijving in hoofdlijnen. 
6. Re-institutionalisering door stringent artikel 19 beleid. 
Na ongeveer 1990 hebben de IRO's (in het bijzonder Zuid) veel van hun energie 
gestoken in het stimuleren van gemeenten hun bestemmingsplannen te actuali-
seren. De weg die ze hiervoor hebben gekozen is die via de provincies, namelijk 
door het adviseren van provincies om het gemeenten steeds moeilijker te 
maken een verklaring van geen bezwaar te verkrijgen. Een stringentere 
opstelling van de provincie in deze is, op initiatief van de IRO, erop gericht 
gemeenten te dwingen te beschikken over actuele bestemmingsplannen. In 
gebieden waarvoor een oud bestemmingsplan vigeert en geen nieuw plan in 
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voorbereiding is wordt een verklaring van geen bezwaar niet afgegeven5, tenzij 
de gemeente aan de hand van een tijdplanning aantoonbaar maakt dat een 
bestemmingsplan voor dat gebied is geprogrammeerd. Hiermee wordt niet een 
strikte hantering van de wettelijke vereisten toegepast, immers een voorberei-
dingsbesluit of een ter visie gelegd ontwerp bestemmingsplan wordt niet 
vereist. Via deze weg wordt met name door de IRO gepoogd te bewerkstelligen 
dat gemeenten ook daadwerkelijk hun voornemens zullen uitvoeren en zodoen-
de bestemmingsplannen zullen opstellen. De IRO heeft hiermee een combinatie 
van sanctioneren en stimuleren voorgesteld. De sanctie bestaat uit het dreigen 
met het niet verstrekken van een verklaring van geen bezwaar. De stimulans 
bestaat eruit dat de wet niet volgens de letter van de wet wordt aangehouden, 
maar dat daarmee enigszins ruimhartig wordt omgegaan. Dit alles om op 
termijn het artikel 19 gebruik terug te dringen. De IRO speelt hier de rol van 
wetscontroleur. 
7. Re-institutionalisering en window-dressing. 
Als gevolg van het feit dat het institutioneel complex bestaat uit een groot 
aantal dragers die ook buiten dat complex met elkaar te maken hebben, worden 
soms nadrukkelijk besluiten in dienst gesteld van het provoceren, uitlokken, 
imponeren of beïnvloeden van andere betrokkenen. Dit betekent bijvoorbeeld 
dat gemeenten onderdelen van een bestemmingsplan gebruiken om de provin-
ciale goedkeuringsprocedures te vergemakkelijken. Het 'uiterlijk' van het 
bestemmingsplan kan daarbij in dienst staan van het bespelen van andere 
actoren, de inhoud komt daarmee op de tweede plaats. In het materiaal zijn 
hiervan ook voorbeelden aangetroffen (Eindhoven-Heuvel en Gemert-Elsen-
dorp)6. Hierin is duidelijk sprake van strategisch handelen. Vanuit het conti-
nue karakter van de interacties tussen de verschillende dragers, hebben 
bijvoorbeeld gemeenten (soms ook adviesbureaus) een goed beeld van de 
ambities van de provincie. Het 'uiterlijk' van het bestemmingsplan probeert op 
die provinciale ambities in te spelen. Het motief van de gemeenten hierbij is 
dat ze verwachten de provinciale behandeling te vergemakkelijken. Dergelijke 
"package-deals" zijn kenmerkend voor duurzame interactiepatronen (zie 
ondermeer Klijn en Teisman, 1992:44 en Klijn, e.a., 1993:236). Beide dragers 
varen er wel bij. De provincie ziet graag bestemmingsplannen nieuwe stijl, als 
middel om een planmatige ruimtelijke ordening te bewerkstelligen. De gemeen-
te beschikt snel over een rechtsgeldig bestemmingsplan. 
Dit proces is vervat onder re-institutionalisering. Duidelijk zal zijn dat dat 
slechts in beperkte mate opgaat. Het gaat hierbij slechts om uiterlijk vertoon, 
achterliggende gedragspatronen lijken niet te veranderen. 
Ook de Evaluatiecommissie (Van Buuren, e.a., 1994) stelt een dergelijke aanpak voor. 
Ook in het materiaal dat in deel I is gepresenteerd zijn hiervan duidelijke voorbeelden aangetroffen 
Het meest in het oog springend zijn de beschrijvingen in hoofdlijnen die geen meerwaarde leverden 
aan het plan, waarbij deze beschrijving niet meer dan een aanpassing van de lay-out betrof, om het 
bestemmingsplan vernieuwend te laten ogen. 
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8. Re-institutionalisering door voortdurende stimuli. 
De IRO, die in het bijzonder de informele lijnen en contacten opzoekt, vervult 
in het institutioneel complex een belangrijke rol. Voor een deel is dit toe te 
schrijven aan de bevlogenheid van individuele medewerkers. Met name de 
inspectie Zuid heeft de actoren die betrokken zijn bij het gemeentelijke ruimte­
lijke ordeningsbeleid aangespoord te zoeken naar innovatieve oplossingen. De 
actoren zijn regelmatig 'geprikkeld', de actoren zijn ten opzichte van elkaar in 
beweging gehouden. De dynamische component van het dynamisch conservatis­
me, waarover in hoofdstuk 9 gesproken werd, is op deze wijze optimaal gevoed. 
De IRO, in het bijzonder de IRO-Zuid, stemt haar impulsen zorgvuldig af op de 
te behalen kosten/baten van de actoren die zij aanspoort. "A careful blend of 
reason and persuasion is usually more effective than exclusive reliance on one 
ore the other. Style, elegance of expression, and novel modes of communication 
are often important means of winning support for a new idea and overcoming 
preconceived hostility and institutional inertia" (Majone, 1989:37). 
Bij de behandeling van het casemateriaal is reeds op enkele van deze voorbeel­
den ingegaan, met name bij de pay-off rules. Het blijkt dat de IRO op deze 
wijze de verschillende actoren kan aanzetten hun handelingspatronen te veran­
deren. In die zin functioneert de IRO-Zuid als aanjager van innovatieve ontwik­
kelingsprocessen, die aantoonbaar hebben geleid tot bewustwordingsprocessen 
bij gemeenten. 
De rol van de IRO in het institutioneel complex, formeel omschreven als 
toezichthouder, speelt in de informele processen een zeer belangrijke rol. Deze 
drager, zo is in het bovenstaande beschreven, probeert de taal van alle partijen 
te spreken, deze drager kent ook hun ambities en hun opvattingen. Zij arran­
geert interactieprocessen, zij brengt actoren bij elkaar. In de literatuur wordt 
deze rol beschreven als ritselaar ("reticulist", Friend, е.a., 1974), entrepreneur 
of makelaar. Kindon omschrijft hun rol aldus: "Entrepreneurs are advocates of a 
project but at the same time they act as brokers, negotiating among people and 
making the critical couplings" (op cit. Klijn en Teisman, 1992:47). 
11.3 Afronding 
In deel П-В is, evenals in dit hoofdstuk, vanuit een institutioneel perspectief de 
handelingspraktijk zoals die op basis van de WRO plaatsvindt geanalyseerd. 
Het onderzoek is erop gericht een beschrijving en analyse te geven van de effec­
ten op de gemeentelijke ruimtelijke ordening als gevolg van de wijziging van de 
Wet en het Besluit op de Ruimtelijke Ordening in 1985 en de daarbij gevoerde 
invoeringsbegeleiding. 
De ruimtelijke ordening op lokaal niveau is in dit hoofdstuk bezien als institu­
tioneel complex. De wetswijzigingsimpuls is omschreven als een impuls van re-
institutionalisering vanuit de optiek van de wetgever: het herstellen van de 
koninklijke weg. 
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Essentieel kenmerk van het institutioneel complex is de plangerichtheid7; 
reeds voor de introductie van de WRO kende men lokaal bindende plannen. De 
bestemmingsplanpraktijk vertoont in de periode 1965 - 1985 steeds minder 
overeenkomsten met datgene dat de wetgever als ideaal-typisch planningstelsel 
zag. Het bestemmingsplan werd links en rechts ingehaald door artikel 19 proce-
dures. De wetswijziging heeft hierin verandering willen aanbrengen. Om het 
plan aantrekkelijker te maken is het bestemmingsplanproces in 1985 verkort 
en verlicht en heeft het bestemmingsplan zelf flexibeler, globaler en beleidsma-
tiger mogelijkheden verkregen. Dit alles om de doorn in het oog van de wetge-
ver (het veelvuldig artikel 19 gebruik) te kunnen wegnemen. Tevens is de 
artikel 19-procedure verzwaard8. 
De redenen om in de betreffende bestudeerde cases te kiezen voor innovatieve 
oplossingen blijken uiteen te lopen. Deze redenen blijken niet in alle gevallen te 
worden ontleend aan inhoudelijke voordelen die een dergelijk plan kan hebben. 
Vaak ook spelen interactionele argumenten een rol, dat wil zeggen dat men 
inspeelt op wensen en verwachtingspatronen van andere actoren. Dit is niet 
vreemd aan een complex van onderlinge afhankelijke actoren. 
De dragers, in het bijzonder de gemeenten, blijken behoefte te hebben aan 
vaste handelingspatronen. Inherent aan een praktijk die werkzaam is binnen 
een institutioneel complex is de gereguleerde interactie. Regels bieden daarbij 
zekerheid, daarbinnen kennen actoren nog een vrije bandbreedte. In een aantal 
gevallen is geconstateerd dat een groot aantal actoren een sterke drang heeft 
naar het uitbannen van verrassingen om daarmee onzekerheid zo veel mogelijk 
te vermijden: uitbannen van verrassingen door vaste handelingspatronen. Een 
vast bestemmingsplanformat is hiervan een voorbeeld. Niet alleen bij gemeen-
ten is deze behoefte tot zekerheid aangetroffen, ook bij bureaus en bij provin-
cies. 
Bij zowel de provincie als bij de gemeente kan deze tendens worden begrepen 
vanuit een achterliggende defensieve bedoeling (onzekerheidsreductie). Ook bij 
de bureaus kan dit als een onzekerheidsreductie worden gezien, maar deze kan 
eveneens worden begrepen als inspelend op de veronderstelde behoefte bij de 
opdrachtgever. 
Deze drang naar vaste patronen, die zekerheid bieden, staat wellicht haaks op 
de leuze die bij de wetswijziging veelvuldig werd gebruikt: "Bestemmen op 
maat". Door de wetgever (en RPD) is deze gedachte gestoeld op het idee van 
7
 Zie hiervoor ook De Ridder en Schut (1995 34-35), die het ideaaltypisch Nederlandse planningstelsel 
schetsen, een kenmerk daarvan is het primaat van het plan "Zouden concrete maatregelen los van 
het ruimtelijk plan genomen kunnen norden dan wordt de zo essentieel geachte integrale afweging 
een loze exercitie . Dat met name de anticipatiebevoegdheid van artikel 19 in de praktijk van de 
beleidsvoering nogal eens wordt gebruikt om een integrale afweging te vermijden doet aan de 
bedoeling van de wetgever met af " 
8
 Deze verzwaring heeft paradoxaal genoeg als consequentie dat deze procedure kan wedijveren met 
de procedure voor vaststelling van bestemmingsplannen, een zelfstandige project-procedure lijkt 
hiermee geïntroduceerd (zie hiervoor onder meer Mastop, 1991 en De Baas en Van Geest, 1990). 
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een samenhang tussen de plankeuzesituatie en de ruimtelijke gebiedskenmer-
ken. Het ruimtelijk probleem voedt het planvormingsproces. De in 1986 
uitgegeven wetswijzer door de RPD (1986: m.n blz 135-140) illustreert treffend 
de ideaaltypische werkwijze die deze dienst graag in de praktijk doorgevoerd 
zou willen zien: "Bij de voorbereiding van het bestemmingsplan (onderzoek, 
overleg, inspraak) zal de gemeente goed inzicht kunnen krijgen in de wenselijke 
of noodzakelijke mate van detaillering van het plan". Hierbij wordt veronder-
steld dat "de maat" kan worden ontleend aan de concreet voorliggende beleids-
situatie. Het case materiaal laat echter een ander verband zien, namelijk dat 
planvormingsprocessen dienen te zijn toegesneden op de vereisten vanuit de 
organisatorische sfeer. Uniformering van plannen kan dus de uitkomst zijn. 
Daar waar de wetgever problemen heeft met veelvuldig gebruik van artikel 19 
heeft de gemeente een andere kijk. Voor de gemeente biedt dit wetsartikel 
gevoelsmatig handelingssnelheid. Gevoelsmatig, omdat de artikel 19 procedure 
en de bestemmingsplanprocedure qua tijd niet veel uiteen hoeven te lopen. Vóór 
de wetswijziging was dit overigens wel het geval. De toezichthoudende functie 
(uitgevoerd door de provincie en de IRO) wordt bemoeilijkt door het veelvuldig 
artikel 19 gebruik. De kanalen raken verstopt. 
Vanuit de toezichthoudende functie wordt het bestemmingsplan in de wetswij-
ziging weer centraal gesteld. Echter voor de gemeente is artikel 19 sneller, de 
gemeente is wendbaarder en de kosten kunnen via de leges worden verhaald op 
de aanvrager. 
De aanleiding tot de wetswijziging en de vertaling van de bedoelingen van de 
wetgever zijn onontkoombaar positiegekleurd. Op zich niet bezwaarlijk, de 
wetgever heeft immers een speciale positie. Echter het feit dat de Wet op de 
Ruimtelijke Ordening, in samenhang met het Besluit, een planningwet is 
waarbij aan de actoren die met deze wet moeten werken grote vrijheid wordt 
gelaten over hoe invulling aan hun handelen te geven, plaatst deze notie in 
ander perspectief. 
Dit andere perspectief heeft betrekking op de parallel die in deel 1 getrokken is 
tussen strategisch beleid en de in dit boek bestudeerde wetswijzigingsimpuls. 
Beide worden qua betekenis 'afgerekend' op de waarde en bruikbaarheid die 
deze hebben voor de actoren die ermee worden geconfronteerd; voor de actoren 
in de nageschakelde besluitvorming. 
Veel energie is gaan zitten in het aan de man brengen van het idee dat het 
bestemmingsplan anders kan. Hiervoor zijn ook uitwerkingen van verschillende 
soorten bestemmingsplannen gepresenteerd. Mede als gevolg van de brede 
verspreiding van Bestemmen met Beleid en het fraai vormgegeven karakter 
ervan is een groot aantal betrokkenen (medewerkers van gemeenten en 
bureaus) geïnspireerd geraakt. Bestemmen met Beleid is erop gericht de actoren 
aan te zetten tot het kiezen van innovatieve oplossingen. De voorlichtingscam-
pagne is er op gericht de waarden en percepties van individuen en organisaties 
te beïnvloeden. Bestemmen met Beleid heeft daarbij wel de vooronderstellingen 
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van de wetgever in zich9. Er is nauwelijks aandacht geschonken aan het 
uiteenzetten van de achterliggende gedachte van de wetswijziging. De (mecha-
nische) redenatie daarbij is dat indien het instrument versoepeld zou worden, 
ook daardoor de plaats die dat instrument in zou gaan nemen in de gemeente-
lijke beleidsvoering zou veranderen. Onvermijdelijk is er een kloof tussen de 
formele wetsbepalingen en bedoelingen daarmee enerzijds én datgene dat het 
praktisch handelen van de actoren zal laten zien anderzijds. Of die kloof te 
dichten is hangt af van het gezag van die regel, de sanctionering en de mate 
waarin die formele regel past binnen het stelsel van geldende sociale regels (zie 
ook Van Marwijk, 1990:73). Omdat de gewijzigde WRO/Bro '85 niet steunt op 
een sterke sanctioneringsmogelijkheid zal deze in sterke mate moeten aanslui-
ten bij het praktische handelen. Ten aanzien van het gebruik van artikel 19 
lijkt de wetgever zich niet volledig bewust van de waarde die deze procedure 
heeft voor het dagelijks handelen van gemeenten. 
Door een institutionele bril 'op te zetten' is het mogelijk gebleken de wijze 
waarop vernieuwingsprocessen hun weg vinden in een draaiende praktijk eruit 
te lichten. Die praktijk wordt gekenmerkt door een zekere mate van conserva-
tisme. Hieruit moet niet geconcludeerd worden dat die praktijk alle veranderin-
gen zonder meer afhoudt. Er blijken wel degelijk bewuste veranderingen te 
worden ingezet. Het institutioneel perspectief beoogt inzicht te bieden in het 
traditionele en in het veranderingskarakter van de bestemmingsplanpraktijk. 
Deze dynamische component blijkt in het bijzonder inhoud gegeven te worden 
door twee categorieën dragers (adviesbureaus en IRO) die de praktijk hebben 
aangezet tot innovatie. Zij hebben een belangrijke rol gespeeld in het 'binnen-
brengen' van de wetswijziging in de bestemmingsplanpraktijk. Beide hebben 
pogingen gedaan de praktijk aan te zetten tot veranderingen, of hebben zelf 
veranderingen ingezet. Alledaagse handelingspatronen zijn doorbroken. Dit 
houdt in dat ook alledaagse zekerheden en routines doorbroken worden. 
Bureaus hebben innovatieve oplossingen gepropageerd, omdat een bestem-
mingsplanpraktijk die met beleidsmatige bestemmingsplannen werkt veel (voor 
hun) werk betekent. Dergelijke bestemmingsplannen vergen kennis die juist zij 
kunnen leveren. De IRO is als rijksdienst de boodschapper van de wetgever en 
probeert de bedoelingen van de wetgever in de praktijk aanvaard te krijgen. 
Beide categorieën dragers hebben door hun inbreng ervoor gezorgd dat een deel 
van de praktijk de nieuwe mogelijkheden 'in de vingers' kreeg. 
De wetgever heeft de innovatieve kracht die besloten ligt in de opstelling van 
de bureaus voor een deel op zijn waarde geschat en deze kracht bewust 
gebruikt bij de invoering van de wetswijziging (denk aan Bestemmen met 
Beleid). Dit betekent overigens niet dat het door de wetgever beoogde re-
institutionalisenngsproces daarmee over de hele breedte is ingezet. Uiteindelijk 
hebben de de-institutionaliseringsprocessen de overhand. Uit dit hoofdstuk 
"De RPD is, wellicht meer dan enig ander onderdeel van de rijksdienst, primair de organisatie van 
een professie, die van de planologen. . De RPD probeert het model uit te dragen dan wel te 
verdedigen, soms de invulling ervan aanpassend aan de eisen van de tijd, maar steeds met het oog 
op de handhaving van het essentiële" (De Ridder en Schut, 1995.40-41). 
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komt het beeld naar voren dat een aantal processen uiterlijk wijst op re-
institutionalisering, maar dat bij nadere analyse juist het tegendeel het geval 
is. Illustratief hiervoor is de wijze waarop het bestemmingsplan wordt gebruikt, 
waarmee het nieuwe stijl karakter van het plan soms volledig wordt genegeerd. 
Het institutioneel perspectief heeft zich zowel gericht op het individuele niveau, 
als op het geaggregeerde niveau. Dus zowel op de individuele motieven en 
gedragingen als op duurzame handelingspatronen. Hierdoor is niet alleen het 
gedrag van de actoren binnen de gemeentelijke bestemmingsplanpraktijk 
beschreven, maar zijn ook de beweegredenen geanalyseerd. Hardnekkige 
kwesties komen boven, zoals bijvoorbeeld de scheiding tussen de beleidsvoorbe-
reidende en -uitvoerende diensten. Deze kwesties zijn veelal verbonden met de 
institutionele context als zodanig, en blijven bij een eenzijdig actorperspectief 
onderbelicht. Anderzijds kan een eenzijdig katascopisch perspectief aanleiding 
geven tot een overwaardering van de sociale dwang ten aanzien van de hande-
lende actoren. Juist het nadrukkelijk op elkaar betrekken van beide analyse-
niveaus heeft geleid tot een kader waarin zowel individuele strevingen als 
structurele trends een plaats gevonden hebben, waardoor een beter begrip kan 
ontstaan van de wijze waarop de bestemmingsplanpraktijk draait. 
Door de beide analyse-niveaus naast elkaar te plaatsen wordt ook duidelijk dat 
de dragers bijdragen aan het overeind houden van het institutioneel complex, 
terwijl ze evenzeer worden gestuurd door dat institutioneel complex. Dragers 
'sturen' met andere woorden de structuren, terwijl zij door die structuren 




DE WRO VOORBIJ... 
Inleiding op deel ΠΙ 
Het wordt tijd de balans op te maken van de betekenis van de wetswijziging 
voor de bestemmingsplanpraktijk. 
Hoofdstuk 12 rondt het empirisch onderzoek af; na een korte recapitulatie 
geven we de belangrijkste bevindingen in de vorm van zes conclusies. Deze 
conclusies kunnen worden gezien als het antwoord op de vraag: waar staan we 
nu? Daarbij wordt de 'mythe van het bestemmingsplan' doorgeprikt: de idee 
van de wetgever dat een bindend bestemmingsplan flexibel, globaal en pro­
grammatisch kan zijn correspondeert niet met de werkelijkheid, en zal waar­
schijnlijk ook geen 'werkelijkheid' worden. In het verlengde hiervan gaan we 
kort in op de rol van het bestemmingsplan in de toekomst. 
Hoofdstuk 13 reflecteert aansluitend op het vraagstuk van sturing en wetge­
ving. Hoewel deze beschouwing primair uitgaat van de bevindingen omtrent 
WRO/Bro '85, die - als planwetgeving - een bijzondere positie inneemt binnen 
de Nederlandse wetgeving, wordt door het formuleren van een zogenaamde 
'sturingspositie' evenwel getracht boven de WRO als zodanig uit te stijgen. 
Daarbij wordt tot slot kort stilgestaan bij de ontwikkelingen in de ruimtelijke 
regelgeving sinds WRO/Bro '85 (Awb, NIMBY, Tracé-wet, etc). 
De titel van dit deel III, "De WRO voorbij", geeft wat ons betreft geen uitdruk-
king aan de veronderstelling als zou de rol van de WRO zijn uitgespeeld. De 
titel beschrijft eerder de poging om èn voorbij de huidige ruimtelijke regelge-
ving te kijken èn in meer algemene zin in te gaan op de rol van wetgeving bij 
het (be)sturen van de samenleving. 
HOOFDSTUK 12 DE BALANS OPGEMAAKT 
12.1 Recapitulatie 
In hoofdstuk 1 is het centrale doel van deze studie geformuleerd als het in 
beeld brengen van èn het trachten te begrijpen van de bestemmingsplanprak-
tijk onder WRO/Bro '85. Deel I, de hoofdstukken 2 tot en met 5, brengt met 
name de bestemmingsplanpraktijk in beeld. Deze behoefte aan een beschrijvend 
overzicht van de praktijk vindt zijn aanleiding overigens mede in het nagenoeg 
ontbreken van systematisch empirisch onderzoek naar wat vaak het belang-
rijkste instrument van de Nederlandse ruimtelijke ordening wordt genoemd: 
het bestemmingsplan. 
Om te voorkomen dat de beschrijving van de bestemmingsplanpraktijk uit-
mondt in een eindeloze opsomming van allerlei losse gegevens is in hoofdstuk 2 
allereerst uitvoerig stilgestaan bij kernthema's van de ruimtelijke regelgeving 
zelf en het doel dat de wetgever met de wetswijziging voor ogen stond. Dat 
maakt een gerichte beschrijving van de bestemmingsplanpraktijk mogelijk. 
Daartoe is een zogenaamde reconstructie in brede zin uitgevoerd, die uitmondt 
in een "beleidstheorie' waarin uiteengezet wordt wat de wetgever met de 
wetswijziging op welke manier wilde bereiken: een op een (bestemmingsplan-
matige leest geschoeide beleidspraktijk, waarbij ontwikkelingen zoveel mogelijk 
met behulp van een bestemmingsplan worden begeleid en het gebruik van 
artikel 19 WRO zoveel mogelijk wordt beperkt. Om dit te bewerkstelligen reikt 
de wetgever de praktijk mogelijkheden aan het bestemmingsplan een globaler, 
flexibeler en programmatischer karakter te geven, met als belangrijke kantte-
kening dat de praktijk in principe niet hoeft te veranderen; alles wat vóór de 
wetswijziging mogelijk was blijft ook ná de wetswijziging mogelijk. Dit laat 
onverlet dat de wetgever met de wetswijziging wel degelijk de intentie heeft de 
praktijk te beïnvloeden c.q. het idee heeft dat met het bestemmingsplan beleid 
kan worden gevoerd. 
In de hoofdstukken 3 tot en met 5 is vervolgens beschreven in welke mate de 
praktijk zich van de door de wetgever aangereikte mogelijkheden bedient. De 
conclusie is dat de wetswijziging de praktijk onmiskenbaar in beweging heeft 
gezet. In de eerste jaren na de wetswijziging neemt het aantal bestemmings-
plannen waarin gebruik gemaakt wordt van de mogelijkheden van de wetswij-
ziging flink toe. Frappant is evenwel dat zo'n 3 jaar ná de wetswijziging een 
stabilisering inzet. In de jaren daarna bevat 30% van de als volwaardig aange-
merkte bestemmingsplannen één of meer van de door WRO/Bro '85 geboden 
mogelijkheden het plan flexibeler/globaler/programmatischer te maken. Deze 
bestemmingsplannen zijn aangeduid als "plannen nieuwe stijl". (Let wel, van 
alle bestemmingsplanbesluiten - dus inclusief de niet-volwaardige en postze-
gelplannen - is dit percentage minder dan 15%). Wat in de analyses opvalt zijn 
de grote verschillen in aandelen plannen nieuwe stijl tussen de verschillende 
provincies en de rol die adviesbureaus in de vernieuwing van de praktijk 
spelen. 
Deel I gaat verder niet in op de vraag of het percentage van 30% plannen 
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nieuwe stijl moet worden betiteld als een succes of een mislukking. Zo'n 
uitspraak kan op grond van dit percentage niet worden gedaan, aangezien de 
praktijk niet hoefde te veranderen en in voorkomende gevallen een plan oude 
stijl, gezien de beleidsproblematiek, nog steeds het meest voor de hand liggende 
plan kan zijn. 
Wel geeft het niet aflatende gebruik van artikel 19 WRO en het zelfs iets 
gegroeide aandeel postzegelplannen voeding aan de veronderstelling dat de door 
de wetgever gewenste planmatige beleidspraktijk (nog) niet verwezenlijkt is. 
Daar komt bij, dat uit het gebruikersonderzoek (hoofdstuk 5) naar voren komt 
dat in een aantal gevallen de mogelijkheden van plannen nieuwe stijl niet ten 
volle worden benut. Zo blijkt uit meerdere case studies dat bij de vergunning-
verlening een nieuw element als de beschrijving in hoofdlijnen geen rol speelt. 
In deel II staat vervolgens de vraag centraal hoe het in deel I geschetste beeld 
van de bestemmingsplanpraktijk zich laat begrijpen. Hoe zijn de bij het bestem-
mingsplan betrokken actoren met de wetswijziging omgegaan? Welke zijn de 
overwegingen om de (gebruikelijke) wijze van bestemmen al dan niet te 
veranderen? Hoe kan de rol van de provincie en het adviesbureau in het 
bestemmingsplanproces worden begrepen? Het zijn deze en andere in het 
intermezzo opgeworpen vragen die de omslag markeren tussen de beschrijving 
van de buitenkant van de praktijk in deel I en het verkennen van de binnen-
kant van de praktijk in deel II. Deze binnenkant is vanuit twee verschillende 
posities in beeld gebracht: vanuit een zelfreferentieel en vanuit een institutio-
neel perspectief. Voor de precieze wijze waarop dit is gebeurd wordt verwezen 
naar de daarop betrekking hebbende delen II-A en H-B. Beide benaderingen 
hebben met elkaar gemeen dat ze pogen meer inzicht in in c.q. begrip van de 
bestemmingsplanpraktijk te krijgen en de wijze waarop met de wetswijziging is 
omgegaan. Vandaar dat in dit derde deel tevergeefs gezocht zal worden naar 
aanbevelingen die gericht zijn op het aanpassen van de ruimtelijke regelgeving. 
In het intermezzo, dat de delen I en II met elkaar verbindt, is dit accent 
geïllustreerd met een citaat van Herweijer, waarin hij duidelijk maakt waarin 
de waarde van wetsevaluaties schuilt: "Voor evaluatie-onderzoekers lijkt er alle 
reden te zijn om terughoudend te zijn met het formuleren van aanbevelingen en 
minder 'blij' te zijn wanneer het eigen evaluatie-onderzoek (na veel publiciteit) 
aantoonbaar heeft bijgedragen tot majeure wetswijzigingen. Wanneer wetsevalu-
atoren zich sterker zouden oriënteren op sociaal-wetenschappelijke theorieën over 
het functioneren van wetten zou er ook bij hen meer begrip kunnen ontstaan over 
de vele, zelfcorrigerende processen waarover het recht zelf reeds beschikt. 
Wetsevaluaties zouden idealiter moeten bijdragen aan een beter begrip van de 
gevolgen van het proces van regeltoepassing bij de betrokkenen zelf, zonder dat 
dat betere begrip onmiddellijk zou moeten worden vertaald in een wijziging van 
de formele bepalingen. ...In zo'n proces van geleidelijke zelfreflectie (conceptuele 
doorwerking van onderzoeksresultaten) kan wetsevaluatie een belangrijke rol 
vervullen" (Herweijer, 1995:54). 
Kortom, wetsevaluaties hebben een signalerende functie, die niet automatisch 
een proces in gang moeten brengen van artikel-gewijze wetsaanpassingen. Zo 
kan een wetsevaluatie voor de samenleving ook werken als een ontnuchterende 
ervaring. In een conferentie naar aanleiding van het verschijnen van de bundel 
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"Schip van staat" (Bovens en Witteveen, 1985) geeft Burkens aan dat wetseva-
luatie: "zeer arbeidsintensief en kostbaar fis]; het leent zich niet voor systemati-
sche inzet. Toch heeft het, ook indien het slechts incidenteel wordt ingezet, 
therapeutische werking; het maakt de politieke actores alert...". 
Bij de uitwerking van deel II hebben we ons overigens sterk laten inspireren 
door Majone's aanbeveling: "Roundabout methods of production are generally 
more efficient than direct methods - more fish can be caught by investing some 
time in constructing a net than by using one's bare hand. Roundabout methods 
lead to greater result than direct methods, this is one fundamental proposition 
in the whole theory of production" (1989:96). Vandaar dat in de twee deelstudies 
in deel II uitvoerig aangegeven wordt vanuit welke positie en vanuit welke 
vooronderstelling de in deel I beschreven bestemmingsplanpraktijk nader 
ontleed wordt. Hiertoe wordt in beide deelstudies een aantal planprocessen 
diepgaand geanalyseerd. Deel II-A, waarin de zelfreferentiële benadering 
centraal staat, doet dit vanuit de veronderstelling dat gemeenten hun wijze van 
bestemmen alleen zullen bijstellen indien zij storingen ervaren in hun gebrui-
kelijke praktijk. Het streven is er vooral op gericht tot een reproduceerbare 
wijze van bestemmen te komen. Het steeds opnieuw 'de maat nemen' op het 
moment dat een bestemmingsplan moet worden gemaakt wordt vanuit de 
zelfreferentiële positie aangemerkt als een utopie. In die gevallen waarin de 
wetswijziging als een verstoring is ervaren, wordt deze zo spoedig mogelijk 
'verwerkt' respectievelijk 'weggewerkt' in een al dan niet aangepaste operatio-
nele praktijk, waarna er voor gemeenten geen aanleiding meer is de wijze van 
bestemmen (wederom) te herzien. Een impuls als de wetswijziging genereert 
aldus slechts gedurende korte tijd herkenbare effecten. 
In deel II-B, het institutioneel perspectief wordt vanuit een andere positie de 
beperkte c.q. tijdelijke werking van de wetswijziging belicht. De Nederlandse 
ruimtelijke ordening op lokaal niveau is te beschouwen als een institutioneel 
complex. Instellingen/organisaties (in deel II-B de dragers genoemd) wordt een 
structuur geboden waarbinnen zij kunnen en ook moeten opereren. De wijziging 
van de WRO/Bro '85 kan vanuit dit perspectief worden opgevat als een poging 
van de wetgever tot re-institutionalisering: het herstellen van het plan-gerichte 
karakter van de lokale ruimtelijke ordening. Dat creëert onzekerheid bij andere 
partijen. De binnen het institutionele complex op elkaar aangewezen dragers 
willen onzekerheid echter zoveel mogelijk vermijden en streven daarom naar 
vaste handelingspatronen. Het door de wetgever gepropagandeerde "bestemmen 
op maat" komt door de uniformeringsdrang van de praktijk niet van de grond. 
De praktijk wordt gekarakteriseerd door een zekere mate van conventionalis-
me, hetgeen niet wil zeggen dat veranderingen zondermeer worden afgehouden. 
Wat opvalt is dat innovatieve impulsen juist uitgaan van de dragers die minder 
betrokken zijn bij de dagelijkse gang van zaken, zoals de IRO's en de adviesbu-
reaus. 
Beide invalshoeken bieden daarmee vanuit verschillende posities complemen-
taire inzichten in het maar beperkt 'veranderbare' karakter van de bestem-
mingsplanpraktijk; de zelfreferentiële benadering vanuit het - intern gerichte -
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streven van de gemeente tot een vaste wijze van bestemmen te komen; het 
institutioneel perspectief vanuit de - extern gerichte - behoefte van de in het 
institutionele complex betrokken dragers de wederzijdse gedragingen zoveel 
mogelijk op elkaar af te stemmen. Het gaat daarbij om twee kanten van 
dezelfde medaille. 
Het streven naar èn daadwerkelijk bereiken van een (voorlopig) evenwicht door 
zowel de verschillende actoren als de praktijk als geheel, moet als de belang-
rijkste bevinding van het hele onderzoek worden gezien. Dit evenwicht stelt 
zich zo'n drie jaar na de wetswijziging in, hoewel ook daarna nog wel geëxperi-
menteerd wordt met plannen nieuwe stijl. 
Het zoeken naar evenwicht is een zo wezenlijk onderdeel van de bestemmings-
planpraktijk, dat alle betrokken actoren daar op een of andere manier op 
inspelen. Zo voelde bijvoorbeeld het adviesbureau SAB naar aanleiding van de 
wetswijziging de behoefte het eigen gedrag duidelijk te maken hetgeen leidde 
tot de publikatie "Het bestemmingsplan, een paradox ontward" (SAB, 1986). 
Behalve het verduidelijken van de bureaulijn, kreeg het bureau daarmee ook 
zicht op reacties van derden. Provincies proberen door middel van hun circulai-
res de bestemmingsplanpraktijk eveneens te uniformeren. In deze circulaires 
wordt bijvoorbeeld uiteengezet hoe de provincie inhoud geeft aan de haar 
toebedeelde toezichthoudende taak. De gemeenten blijken in een groot aantal 
gevallen - ongeacht de voorliggende beleidssituatie - te kiezen voor een stan-
daard-pakket; een plan dus, opgesteld volgens een bekend en beproefd recept. 
Het meest duidelijke voorbeeld van de behoefte aan standaardisering wordt 
echter geleverd door het Nederlands Instituut voor Ruimtelijke Ordening en 
Volkshuisvesting zelf. Het NIROV heeft in 1984 een rapport (in twee delen) 
opgesteld, waarin is opgenomen hoe een zekere standaardisering kan worden 
bereikt: "burgers en bestuurders [hebben] behoefte aan begrijpelijke voorschriften 
... bij een bestemmingsplan, terwijl toetsers van bestemmingsplannen en vergun-
ningaanvragen baat hebben bij een logische en gestandaardiseerde opzet van de 
voorschriften. Een zekere mate van standaardisering kan weliswaar door de 
vorming van jurisprudentie worden verkregen, maar standaardisering op deze 
wijze komt te langzaam en met hiaten tot stand, zodat een aanpak van "onder-
op" doelmatiger werd geacht" (Werkgroep WRO/Bro, 1983:4). 
Deze standaardiseringsbehoefte heeft er toe geleid dat onder de gewijzigde 
regelgeving gewerkt is aan een tweede versie van dit rapport ("Op dezelfde 
leest Π", 1996). Weliswaar streven de auteurs van "op dezelfde leest" geen 
uniformering na (maar standaardisering), het effect kán uniformering zijn en 
daarmee op gespannen voet komen te staan met de idee van "bestemmen op 
maat". 
12.2 Het 'eind'plaatje 
Behalve het streven naar evenwicht in de bestemmingsplanpraktijk blijkt uit 
het verzameld materiaal en de uitgevoerde analyses dat bestemmingsplannen 
eerder naar aanleiding van dan ter begeleiding van ontwikkelingen worden 
opgesteld. De vanzelfsprekendheid waarmee de wetgever veronderstelt dat 
bestemmingsplannen sturend zijn in de beleidsvorming krijgt geen bevestiging. 
In deze paragraaf worden de conclusies van deze studie systematisch op een rij 
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gezet. 
Conclusie 1: De bestemmingsplanpraktijk heeft 
de wetswijziging snel 'verwerkt' en is 
daarna weer overgegaan tot de orde 
van de dag. Vaste gedragspatronen 
zijn het resultaat. 
Deze conclusie, dat de wetswijziging na enkele jaren is uitgewerkt, bleek al in 
de vorige paragraaf. De afzonderlijke actoren ontwikkelen - ieder voor zich en 
met grote provinciale verschillen - in de jaren na de wetswijziging een eigen 
gedragspatroon, waarin de gewijzigde regelgeving voor zover van toepassing, 
een plaats krijgt. Soms wordt het gedrag van vóór de wetswijziging onverkort 
aangehouden. Voorzover er al sprake is van een nieuwe praktijk of een nieuwe 
orde, heeft dit slechts betrekking op een beperkt deel van de bestemmingsplan-
praktijk: minder dan 30% van alle volwaardige bestemmingsplannen is als een 
plan nieuwe stijl te typeren. 
Conclusie 2: Het bestemmingsplan wordt nauwe-
lijks ingezet ter begeleiding van toe-
komstige ruimtelijke ontwikkelin-
gen, ook niet onder de gewijzigde 
regelgeving. 
De in hoofdstuk 2 geschetste beleidstheorie maakt duidelijk dat de wetgever 
met de wetswijziging beoogt tegemoet te komen aan problemen die zich - naar 
het oordeel van de wetgever - voordeden in de praktijk. Eén van de belangrijk-
ste problemen daarbij was dat het bestemmingsplan als hèt ruimtelijke 
plandocument op lokaal niveau veelvuldig werd omzeild. De gewijzigde regelge-
ving is een poging het bestemmingsplan gebruiksvriendelijker te maken, 
zodanig dat het de ruimtelijke ontwikkelingen kan begeleiden. Uit deel II komt 
echter naar voren dat bestemmingsplannen vooral worden opgesteld nadat zich 
een (majeure) ontwikkeling heeft aangediend. Alhoewel de case-studies in dit 
verband niet representatief zijn voor de totale bestemmingsplanpraktijk blijkt 
een bestemmingsplan zelden in staat te zijn ontwikkelingen over een periode 
van tien (eventueel twintig) jaar te begeleiden, zeer kleinschalige ontwik-
kelingen daargelaten (bijvoorbeeld ten aanzien van bijgebouwen). Plannen 
worden ook niet opgesteld met het idee dat een instrument gecreëerd is 
waarmee beleid kan worden gevoerd. De meeste bestemmingsplannen worden 
opgesteld naar aanleiding van een zich concreet voordoende ruimtelijke claim. 
Het zijn daarmee eerder projectmatige invullingen dan plannen die, zoals de 
wetgever dat beoogt, toekomstige ontwikkelingen kunnen begeleiden en uitgaan 
van een visie op een bepaald gebied. 
Het oorspronkelijke idee achter de WKO (zie ook hoofdstuk 2), is dat de 
beleidsmakers instrumenten aangereikt krijgen die de realisatie van een 'goede 
ruimtelijke ordening' mogelijk maken. Wat een goede ruimtelijke ordening is 
wordt door de politiek - en niet door de WRO - bepaald. Niet voor niets is het 
de gemeenteraad die het bestemmingsplan vaststelt. In de praktijk heeft het 
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juridisch-bindende karakter van het bestemmingsplan het politiek-beleidsmati-
ge aspect echter verdrongen, ondanks de pogingen van de wetgever het beleids-
matige karakter van het bestemmingsplan te versterken. Parallellen kunnen 
worden getrokken met het op onderdelen bindend maken van pkb's en streek-
plannen. Deze ontwikkeling wordt in breder verband ook wel aangeduid als de 
juridificering van het beleid. De wetswijziging is niet bij machte geweest het 
bestemmingsplan aan deze ontwikkeling te onttrekken, hetgeen geen verbazing 
mag wekken gezien het bindende karakter van het bestemmingsplan. 
Conclusie 3: De gewijzigde regelgeving heeft 
slechts in beperkte mate invloed 
gehad op de vormgeving van de be-
stemmingsplannen. 
De analyse van 'het bestemmingsplan onder de gewijzigde regelgeving" (zie 
hoofdstuk 3) leert dat slechts één op de zeven bestemmingsplannen een plan 
nieuwe stijl betreft: een plan dat gebruik maakt van één of meer van de in 
WRO/Bro '85 geboden mogelijkheden het plan meer flexibel, globaal of program-
matisch te maken. De overige plannen zijn traditioneel gedetailleerd of niet-
volwaardig. Wordt ingezoomd op de zogenaamde volwaardige bestemmingsplan-
nen, dan zijn nog steeds twee van de drie plannen traditioneel ingevuld. 
Deze cijfers tonen het beperkte effect van de wetswijziging. Hierbij - wederom -
de belangrijke door de wetgever verwoorde kanttekening: in voorkomende 
gevallen kan een traditioneel gedetailleerd bestemmingsplan ook na de wetswij-
ziging nog steeds het meest voor de hand liggen. 
Het geringe aandeel plannen nieuwe stijl rechtvaardigt de vraag in welke mate 
de wetswijziging aansluit bij de behoeften van de gemeentelijke ruimtelijke 
beleidspraktijk. 
Conclusie 4: Er is geen aanleiding te veronder-
stellen dat het belang van de artikel 
19 procedure voor het gemeentelijk 
ruimtelijk beleid is afgenomen onder 
de gewijzigde regelgeving. 
De wetswijziging is ruim opgevat: niet alleen is gekeken naar de wijzigingen in 
wet en besluit, ook is gekeken naar de invoeringsbegeleiding (ondermeer 
bestaande uit voorlichtingsbijeenkomsten en Bestemmen met Beleid). Deze 
invoeringsbegeleiding heeft - zo blijkt uit deel I - een belangrijke rol gespeeld 
bij het expliciteren van de bedoelingen met de wetswijziging. Het doel van de 
wetswijziging (zie hoofdstuk 2) is omschreven als het creëren van dermate 
goede voorwaarden dat het gemeentelijk ruimtelijk beleid zoveel mogelijk wordt 
gebaseerd op bestemmingsplannen. Hiervoor zijn maatregelen getroffen als het 
verkorten van de proceduretijd voor het bestemmingsplan, het schrappen van 
tot detaillering leidende bepalingen en het mogelijk maken van flexibele/globale 
en beleidsmatige bestemmingsplannen. Tegelijkertijd is de artikel 19 procedure 
verzwaard. 
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Verwacht zou mogen worden dat, nu eventuele belemmeringen ten aanzien van 
het bestemmingsplan uit de weg zijn geruimd, het artikel 19 gebruik zou 
afnemen. Geconstateerd is dat deze afname niet heeft plaatsgevonden. Blijk-
baar zien gemeenten de artikel 19 procedure nog steeds als noodzaak. 
Conclusie 5: Een bestemmingsplan nieuwe stijl 
betekent geenszins dat bij de ver-
gunningverlening ook daadwerkelijk 
gebruik gemaakt wordt van de moge-
lijkheden die zo'n plan nieuwe stijl 
biedt. 
In die gevallen waar bestemmingsplannen nieuwe stijl zijn opgesteld is het nog 
maar de vraag in hoeverre deze daadwerkelijk bepalend zijn voor de ruimtelijke 
beleidsvoering. Loopt het gemeentelijke ruimtelijk beleid daar wel via het 
bestemmingsplan? Eerder is al geconstateerd dat bestemmingsplannen eerder 
ontwikkelingen volgen dan begeleiden. Het ruimtelijk beleid wordt in die 
gevallen niet op grond van het bestemmingsplan gevoerd; het bestemmingsplan 
vormt de neerslag van reeds genomen beslissingen. 
Daarnaast is vaak sprake van een scheidslijn tussen de dienst die het plan 
voorbereidt - bij kleine(re) gemeenten vaak het adviesbureau - en de dienst die 
vergunningaanvragen beoordeelt. In veel gevallen wordt meer 'in het plan 
gestopt' dan uiteindelijk wordt gebruikt. De zorgvuldig geredigeerde beschrij-
ving in hoofdlijnen en globale plankaart worden terzijde geschoven, schetsen 
die slechts een indicatie geven van hetgeen mogelijk is, worden verabsoluteerd. 
Het bestemmingsplan fungeert daarmee nog steeds als 'norm'. De nuances, de 
marges en het 'op maat gesneden karakter' dreigen te verdampen. 
Kortom: de vergunningverlening is in die gevallen gebaseerd op een beperkt 
deel van het plan in vergelijking met het indertijd opgestelde plan. Veel tijd en 
energie die in de vormgeving van een bestemmingsplan is geïnvesteerd wordt 
in de aanwending van dat plan niet benut. In een enkel geval, zo bleek in 
hoofdstuk 5, dringt zich zelfs de vraag op in hoeverre het bestemmingsplan 
überhaupt een rol speelt in de vergunningverlening. 
Conclusie 6: Adviesbureaus en met name de IRO's 
zuid en noord hebben nadrukkelijk 
hun stempel gedrukt op de bestem-
mingsplanpraktijk. 
De innovatie van de bestemmingsplanpraktijk is voor een belangrijk deel op het 
conto van de particuliere adviesbureaus te schrijven. Om nieuwe opdrachten te 
verwerven blijkt het voor een adviesbureau van belang te zijn zichzelf op de 
markt te presenteren als 'vernieuwer'. De Rijksplanologische Dienst heeft deze 
rol van de adviesbureaus gestimuleerd door in de invoeringsbegeleiding een 
aantal bureaus te vragen voorbeelden van bestemmingsplannen nieuwe stijl te 
leveren. 
Een andere groep die bij de innovatie van de bestemmingsplanpraktijk een 
belangrijke rol heeft gespeeld betreft de inspecties ruimtelijke ordening, met 
405 
name de IRO-zuid en de IRO-noord. Deze hebben - in aanvang vooral door het 
optreden van individuele medewerkers - gewerkt als katalysator bij de intro-
ductie van de ideeën achter de wetswijziging. Door het continu en blijvend 
prikkelen, stimuleren en bewerken van de verschillende actoren hebben deze 
IRO's mede bijgedragen aan een langduriger werking van de wetswijziging. In 
deel II-B is in dit verband gesproken van de 'entrepeneurs-rol'. 
12.3 Oordelen over de wetswijziging 
Wat het oordeel over de wetswijziging ook mag zijn, duidelijk is geworden dat 
de praktijk zich niet zonder meer laat beïnvloeden. De bekende leuze van 
president Roosevelt is zonder meer van toepassing: "Law cannot change man's 
heart". Een wetswijziging is niet bij machte ingesleten patronen zonder meer te 
veranderen. 
Het oordeel over de wetswijziging is uiteraard sterk afhankelijk van de maat-
staf die gehanteerd wordt. In deze paragraaf wordt aan de hand van drie 
verschillende maatstaven een oordeel geveld: conformiteit, doorwerking en 
tevredenheid. Tot slot wordt, als voorschot op hoofdstuk 13, nog eenmaal 
stilgestaan bij de betekenis van WRO/Bro '85 voor de praktijk. 
Conformiteit 
Conformiteit als maatstaf gaat uit van de oorspronkelijke doelformulering en 
relateert dit aan de uiteindelijke doelrealisatie. Waar het doel is gerealiseerd 
wordt gesproken van succes. 
Indien we dit betrekken op de wetswijziging, dienen we enige voorzichtigheid te 
betrachten. De oorspronkelijke doelformulering is niet erg specifiek en maakt 
het dus lastig om te kunnen spreken van doelrealisatie. Toch kunnen twee 
centrale - samenhangende - doelen onderscheiden worden. 
Het eerste doel betreft het terugdringen van het gebruik van de artikel 19 
procedure. Het vergemakkelijken van de produktie van bestemmingsplannen 
(zowel procedureel als inhoudelijk) zou daaraan bij moeten dragen. Hierover 
kunnen we zeer kort zijn: de wetswijziging heeft wat betreft dit punt geen 
verandering te zien gegeven. Het artikel 19 gebruik is onveranderd gebleven 
(zie ook: Bosch en Hanemaayer, 1992; Van Damme, e.a., 1992; Van Gompel, 
1993; Van Buuren, e.a., 1994). 
Het tweede doel betreft de wijze waarop het bestemmingsplan wordt vorm-
gegeven. Overigens is dit doel nadrukkelijk gerelateerd aan het streven van de 
wetgever het gebruik van artikel 19 WRO terug te dringen c.q. gemeenten meer 
planmatig te laten werken. De wetswijziging beoogt een globaler, flexibeler 
en/of beleidsmatiger gebruik van het bestemmingsplan, zonder traditionele 
(lees: gedetailleerde) plannen daarbij uit te sluiten. Ten aanzien van het tweede 
doel is daarom minder eenduidig over succes of falen te spreken. Niettemin, 
minder dan vijftien procent van alle bestemmingsplannen opgesteld tussen 
1986 en 1993 kan als een bestemmingsplan nieuwe stijl getypeerd worden. Dat 
is geen indrukwekkend resultaat. 
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Vanuit de conformiteitsmaatstaf kan het oordeel over de effectiviteit van de 
wetswijziging niet anders dan negatief zijn: de wetswijziging heeft niet geresul-
teerd in een afname van het gebruik van artikel 19, noch in het op grote schaal 
overstag gaan van de gemeenten voor nieuwe stijl bestemmingsplannen. 
Doorwerking 
Doorwerking als maatstaf voor effectiviteit richt zich niet (alleen) op de 
uiteindelijke output, maar stelt vooral het gebruik van de wetswijziging in het 
bestemmingsplanproces centraal. Het is een proces-gerichte maatstaf, waarbij 
het gaat om de vraag of de mogelijkheden van de wetswijziging in het planpro-
ces zijn uitgebuit. Het gaat dus niet om een input-output analyse; gesproken 
zou kunnen worden van een throughput-analyse (proces-evaluatie). Doorwer-
king erkent nadrukkelijk de eigen handelingsdimensie van de aangesproken 
actoren. De wetswijziging beoogt te appelleren aan de handelings- en besluit-
vormingscontext van de aangesproken actoren opdat deze in de nageschakelde 
besluitvorming gebruikt wordt. 
Het hanteren van doorwerking als maatstaf betekent dat, indien de nieuwe 
mogelijkheden van de wetswijziging bewust niet worden aangewend (en dus 
een traditioneel bestemmingsplan wordt opgesteld), van doorwerking wordt 
gesproken. In de meeste gevallen is het opstellen van een traditioneel bestem-
mingsplan echter te begrijpen uit de onmogelijkheid of onwenselijkheid om met 
gewoontes te breken en niet zozeer uit het bewust niet-gebruik van de mogelijk-
heden van de wetswijziging. 
Overigens houdt een bestemmingsplan nieuwe stijl niet zonder meer in dat van 
doorwerking kan worden gesproken. Het moet immers gaan om bewust gebruik 
van de gewijzigde regelgeving. Het voorbeeld van de gemeente die het door een 
bureau opgestelde bestemmingsplan nieuwe stijl niet als zodanig herkent, is 
een goede illustratie van de situatie waarin niet van doorwerking kan worden 
gesproken. 
Een eenzijdige focus op de planvorm levert geen conclusies op over de dagelijk-
se beleidspraktijk in relatie tot de door de wetgever beoogde situatie. Al eerder 
is geconstateerd dat een plan nieuwe stijl niet altijd leidt tot een op planmatige 
leest geschoeide beleidsvoering, aangezien de afdeling die de vergunningaan-
vragen beoordeelt de nieuwe mogelijkheden soms onbenut laat. Het veelvuldig 
gebruik van gedetailleerde indicatieve uitwerkingen bij de vergunningbeoorde-
ling illustreert dit. 
Ook vanuit de doorwerkingsmaatstaf moeten we dus tot een negatieve conclusie 
komen, al is enige nuance op zijn plaats. 
Tevredenheid 
Naast conformiteit en doorwerking kan ook nog gekeken worden naar tevreden-
heid (Teisman, 1992). Deze maatstaf kan als een aanvulling op de vorige twee 
maatstaven worden gezien. 
Deze maatstaf is gebaseerd op Teisman's denken (1992) en is - naar ons bekend 
- nog niet eerder toegepast. Mede om die reden een korte plaatsbepaling. De bij 
het bestemmingsplan betrokken actoren bezitten een gemeenschappelijk belang 
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dat als de ratio van hun handelen gezien kan worden: ze zijn tot elkaar veroor-
deeld en moeten al samenhandelend tot resultaten zien te komen. Dit gemeen-
schappelijk belang komt pas tot uitdrukking gedurende diverse interactiepro-
cessen en kan pas worden gekend nadat die processen hebben plaatsgevonden. 
"Omdat ruimte, geld en uitvoeringsvermogen schaars zijn, worden conflicterende 
doelen van verschillende actoren bij de uitvoering van hun plannen manifest 
onverenigbaar. De plannen van diverse partijen moeten met elkaar worden 
gekoppeld. Dat vereist heroverweging, aanpassing en vernieuwing van de 
plannen" (Teisman, 1992:35). Uiteindelijk resultaat van deze heroverwegingen 
en aanpassingen betekent dat (nagenoeg) alle actoren water bij de wijn moeten 
doen. 
Voor deze maatstaf wordt teruggegrepen op het gebruikersonderzoek (hoofdstuk 
5), dat nagaat wat het oordeel van de bij het bestemmingsplan betrokken 
actoren is over de wijze waarop het gemeentelijk ruimtelijk beleid na de 
wetswijziging draait. Het gaat daarbij om een oordeel achteraf van degenen 
voor wie de regelgeving is bedoeld. 
Tevredenheid als maatstaf grijpt terug op het oordeel van de actoren op de 
ruimtelijke beleidsvoering in zijn algemeenheid en heeft geen betrekking op 
alleen de wetswijziging. Dit is niet bezwaarlijk aangezien het om een wetswijzi-
ging gaat en daarmee ook om de wijze waarop deze in het gehele regime van 
ruimtelijke regelgeving functioneert: "Ook indien zou blijken dat bepaalde 
doelstellingen, die aan de wijziging ten grondslag liggen niet zijn bereikt, 
behoeft dit niet per se te leiden tot een negatief oordeel over het uiteindelijke 
effect van de wijziging ... ondanks het niet bereiken van bepaalde doeleinden 
[kunnen] de gebruikers over de dan ontstane beleidspraktijk positief oordelen" 
(Mastop en Van Geest, 1989: 25-26). 
Uitgaande van het oordeel dat de gebruikers in algemene zin hebben over de 
wetswijziging (in hoofdstuk 5 is dit oordeel geconcretiseerd voor de afzonderlij-
ke groepen gebruikers) levert tevredenheid als maatstaf wederom een tamelijk 
negatief beeld op. Minder dan tien procent van de benaderde gebruikers geeft 
aan de wetswijziging "volledig geslaagd" te vinden. Volledig ontevreden kunnen 
de gebruikers echter ook niet worden genoemd, slechts vijf procent geeft aan 
dat de wetswijziging volledig mislukt is. 
Het oordeel over de slagvaardigheid laat zien dat bijna drie-kwart van de 
gebruikers van oordeel is dat de slagvaardigheid van het gemeentelijk ruimte-
lijk beleid is toegenomen. Zestig procent van de gebruikers oordeelt dat de door 
de wetswijziging geboden mogelijkheden niet volledig benut worden. 
De hierboven geschetste oordelen richten zich op het totale regime van 
WRO/Bro '85. Een oordeel naar specifieke onderdelen van de wetswijzigingen 
laat zien dat van de gemeentelijk medewerkers, belast met de juridische 
vormgeving van het bestemmingsplan, de helft aangeeft volkomen op de hoogte 
te zijn van de bedoelingen van de wetgever met de wetswijziging. Dit betekent 
dat de andere helft (noodgedwongen) te werk gaat met een onvolkomen beeld 
van wat precies is beoogd met de wetswijziging. 
Bovenstaande oordelen zijn negatief van toonzetting. Welke maatstaf ook 
gehanteerd wordt, het lijkt er sterk op dat de wetswijziging slechts in beperkte 
mate tegemoet is gekomen aan de in de praktijk levende wensen. Bij vaststel-
408 
ling van de gewijzigde regelgeving overheerste de mening dat de zogenaamde 
derde fase van de wetswijziging (de fundamentele herziening), achterwege zou 
kunnen blijven. De reikwijdte van de wetswijziging is echter beperkt gebleken: 
enkele jaren na de inwerkingtreding lijkt de wetswijziging uitgewerkt. Er heeft 
zich een nieuwe praktijk gevestigd die slechts in geringe mate overeenkomt met 
het ideaalbeeld dat de wetgever bij invoering voor ogen stond. Inmiddels lijkt 
een hernieuwde (en fundamentele?) herziening van de regelgeving weer 
voorgesteld te worden (zie ondermeer: Drexhage en Pen-Soetermeer, 1995; 
Hanemaayer, 1995). De wetswijziging van 1985 heeft niet aan de verwachtin-
gen van de wetgever voldaan. Van een meer planmatige gemeentelijke beleids-
praktijk is in vergelijking met de situatie vóór 1985 nauwelijks sprake. 
We komen dus weer voor de vraag te staan naar de reikwijdte van overheids-
sturing door (wijziging) van wetgeving. Hoofdstuk 13 gaat met name op deze 
vraag in. 
De positie van de WRO, de toekomst van het bestemmingsplan 
We ontkomen er op deze plaats niet aan om een denkrichting aan te geven over 
de rol van de WRO met daarbij in het bijzonder aandacht voor de positie van 
het bestemmingsplan. 
Voorop staat dat momenteel de bestemmingsplanpraktijk 'in theorie' en de 
bestemmingsplanpraktijk in de 'echte' praktijk uiteenlopen. Daar waar de 
theorie uitgaat van een op planmatige leest geschoeide praktijk, is de praktijk 
van alledag een andere. Dit is geen nieuw inzicht, dit weet (of vermoedt) men 
al jaren. Beleid wordt niet gevoerd op grond van globale beleidsmatig ingevulde 
plannen. Juist het bezit van gedetailleerd ingevulde bindende plannen maakt 
dat het bestuur zich zeker voelt van zijn zaakjes: het zijn wapens in de strijd 
tegen kwaadwillenden. "Bestuur en politiek vormen ... een kralenketting van 
mini-utopietjes, een rozenkrans die we afbidden, het ene ... na het andere" (Mak, 
Binnenlands Bestuur, 14 mei 1993). Geen enkel bestemmingsplan - hoe 
globaal/flexibel ook - voorziet in onverwachte ontwikkelingen. Als plan, gericht 
op toekomstige ontwikkelingen, is het bestemmingsplan niet meer dan een 
tandeloos instrument dat vroeger bejaard is dan men over het algemeen 
vermoedt, en waaraan wordt vastgehouden omdat het zoveel inspanningen 
heeft gevergd. 
Mak verwijst in zijn zojuist aangehaalde bijdrage in Binnenlands Bestuur op de 
mogelijke veranderingen in de samenleving en de consequenties daarvan voor 
bestuur en politiek. Hij laat zich expliciet uit over de sturingsbeperkingen. Het 
zal in de toekomst vooral gaan om het organiseren van besluitvormingsarran-
gementen. Ruimtelijke ordenaars kan een zekere beroepstrots niet worden 
ontzegd, plannen maken is hun credo. Deze plannen kunnen echter nooit 
volledig toegesneden zijn op de per definitie ongekende toekomst. Plannen zijn 
wellicht ideale referentie-kaders om ontwikkelingen te begeleiden, vooral waar 
we spreken over nationale, provinciale en regionale plannen en plannen die het 
gehele grondgebied van de gemeente omvatten. Een bestemmingsplan, dat in 
juridische bewoordingen aan moet geven waar nieuwe ontwikkelingen dienen 
plaats te vinden en hoe die ontwikkelingen er uit moeten zien, kan deze functie 
niet - optimaal - vervullen. Het bestemmingsplan voorziet niet in die begelei-
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dende rol, althans, de praktijk lijkt niet in staat in het bindende bestemmings-
plan èn voldoende beleidsruimte in te bouwen ter begeleiding van ontwikkelin-
gen èn in voldoende mate rechtszekerheid te bieden. Misschien is het eenvou-
digweg ook een onmogelijke opgave deze beide elementen in één bindend plan 
te regelen1. De uitzonderingen die ongetwijfeld bestaan lijken daarmee ook 
bier de regel te bevestigen. 
De lokale ruimtelijke ordening van vandaag de dag laat zich kenschetsen als 
het wegnemen van belemmeringen bij zich voordoende bouwinitiatieven; waar 
de belemmeringen geacht worden bij te dragen aan een goede ruimtelijke 
ordening worden deze in stand gehouden. Het bestemmingsplan vervult 
hierbinnen dus de rol van het instrument op grond waarvan men "Neen" kan 
zeggen. 
Het bestemmingsplanproces lijkt over meer sturingspotenties te beschikken dan 
het vigerende bestemmingsplan zelf. Dit wijst in de richting van: meer proces, 
minder juridisch bindend plan. Dit betekent geenszins dat de planfiguur op 
lokaal niveau achter de horizon hoeft te verdwijnen. De ruimtelijke ordening 
zou zich kunnen ontwikkelen in de richting van het begeleiden van doorgaande 
interacties met een ruimtelijke dimensie. Het gemeentelijke plan (het struc-
tuurplan?) geeft de door het gemeentebestuur voorgestane weg aan en heeft een 
uitnodigende functie. Hiermee krijgt het planningstelsel een andere invulling 
dan dat de uitdrukking "een op planmatige leest geschoeide praktijk" zou doen 
vermoeden. Met deze frase wordt doorgaans verwezen naar het ideaaltypische 
lokale ruimtelijk beleid volgens de 'koninklijke weg': het bestemmingsplan als 
basis voor het ruimtelijk beleid. In de praktijk, zo is gebleken, betekent het 
maken van een bestemmingsplan niet zonder meer dat sprake is van een 
planmatige aanpak. Vaak heeft een bestemmingsplanproces meer weg van een 
projectprocedure; het realiseren van een initiatief staat voorop en niet het 
formuleren van een beleidsvisie voor een bepaald gebied. In de praktijk bestaan 
meer overeenkomsten dan verschillen tussen de zogenaamde koninklijke weg 
enerzijds en de ad hoc planologie op grond van artikel 19 anderzijds. Het 
bindende bestemmingsplan lijkt vooral de normerende functie makkelijk te 
vervullen. De beleidsmatige component komt echter minder goed uit de verf. 
Het niet bindende structuurplan lijkt deze rol beter toevertrouwd. De logische 
consequentie daarvan is dat aan iedere bouwaanvraag van enige omvang een 
afwegingsmoment voorafgaat, waarbij het structuurplan het referentiekader 
vormt. 
Vormt deze gedachte nu de voorbode van een pleidooi in de richting van repara-
tiewetgeving, of in de richting van een fundamentele stelselherziening? Green 
van beide, we proberen enkel aan te geven dat de mogelijkheden om een 
bestaande praktijk bij te sturen zeer beperkt zijn. De wetswijziging is van 
beperkte betekenis geweest of heeft deze voor zover aanwezig vrij snel verloren. 
De wetswijziging is nauwelijks als sturingsimpuls ervaren. 
Zie in dit verband ook de bijdragen van Van Geest (1995) en Peters (1995) in BouwrechL 
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HOOFDSTUK 13 STURING DOOR WETGEVING 
In hoofdstuk 1 is dit onderzoek gekoppeld aan de rol die de overheid als 
bestuurder van de samenleving inneemt en de functie die wetgeving daarbij 
vervult. In dit hoofdstuk komen we daarop terug. Expliciet wordt stilgestaan bij 
de vraag welke rol wetgeving als instrument van sturing zou kunnen of moeten 
vervullen en welke consequenties dit heeft voor onderzoek naar de effectiviteit 
van wetgeving. Daarbij wordt uitgegaan van het inmiddels bekende gegeven 
dat sturing lang niet altijd uitwerkt zoals bedoeld. 
Hoewel nadrukkelijk geïnspireerd door de bevindingen omtrent WRO/Bro '85 
gaat onderstaande beschouwing voorbij aan de WRO en spreekt in algemene 
zin over wetgeving. Dit gebeurt niet vanuit de veronderstelling dat de opgezette 
argumentatie zonder meer is door te trekken naar 'alle wetgeving', maar eerder 
vanuit de behoefte over de eigen grenzen heen te kijken. In ons maatschappe-
lijk bestel speelt de gedachte te kunnen sturen door middel van wetgeving 
immers een belangrijke rol. 
Paragraaf 13.1 gaat daartoe allereerst in op de positie die ten aanzien van 
sturing wordt ingenomen: hoe wordt aangekeken tegen de verhouding tussen 
sturingsimpulsen en hetgeen waarop die impulsen zich richten (een systeem of 
institutioneel complex)1. Vanuit deze positie wordt in 13.2 de rol van wetgeving 
nader beschouwd. 
In paragraaf 13.3 volgt tot slot de onvermijdelijke terugkeer naar de WRO: hoe 
moeten de recente ontwikkelingen in en rondom de WRO worden bezien vanuit 
de ingenomen sturingspositie. 
13.1 Een sturingspositie 
Het evalueren van de betekenis van WRO/Bro '85 voor de bestemmingsplan-
praktijk en het analyseren van de achterliggende motieven van deze praktijk, 
roepen als vanzelf de vraag op of het anders (beter) had gekund? Wat en hoe 
valt er (door middel van wetgeving) te sturen door de overheid? Mede met het 
oog op toekomstige ingrepen in het planningstelsel willen we bij deze vragen 
stilstaan. Hierbij wordt gebruik gemaakt van één van de vele metaforen die de 
bestuurskunde rijk is: sturen is storen2. 
Voor het (gericht) beïnvloeden van systemen is voorwaarde dat in het systeem 
1
 Waar in het vervolg over syste(e)m(en) wordt gesproken, kan ook stelsels, instituüone(e)l(e) 
complex(en), netwerk(en), etc worden gelezen (en vice versa) 
2
 Met dank aan De Bruijn (1990) en Van Twist (1994 157) Van Twist baseert de metafoor "sturen is 
storen" op een stelling uit het proefschrift van De Bruijn (Van Twist, 1994 160) In dit verband kan 
ook gewezen worden op een citaat van Kaufmann, e a, (1986 798) "Conflict provides the energy 
that drives the use of human intelligence towards resolution " 
411 
storingen optreden, of beter: storingen worden ervaren3. 
Dat de huidige vormen van sturing niet zonder meer de beoogde resultaten 
(lijken te) bereiken is geen reden voor berusting. Integendeel, juist de bevindin­
gen omtrent zelfreferentialiteit en de eigen wetmatigheden van institutionele 
complexen nopen tot diepgaande reflectie op het sturingsvraagstuk. 
Berusting is noch voor de beleidspraktijk noch voor het wetenschappelijk onder­
zoek hiernaar een wenkend perspectief. Een 'stuurloze' samenleving is behalve 
ongewenst, sowieso ondenkbaar. Van Gunsteren verbindt sturing met het 
begrip vrijheid: "zonder vrijheid geen sturing, maar vrijheid zonder sturing kan 
tot onaangename en voor het voortbestaan van vrijheid fatale botsingen leiden" 
(in: Bovens en Witteveen, 1985:286). Is er geen (keuzevrijheid, dan valt er niks 
te sturen, is bekend hoe perfect gestuurd kan worden, dan verdwijnt de 
vrijheid. De imperfectie van sturingspogingen (van wie ook afkomstig) moet 
vanuit deze optiek zelfs worden gewaardeerd, omdat vrijheid bestaat bij de 
gratie van het (gedeeltelijk) 'falen' van sturing. Glastra van Loon (1989:164-
166) benadrukt in dit verband dat bij overheidssturing altijd sprake is van een 
"interactieproces met aan beide kanten wezens met zelfbewustzijn. " Besturen ziet 
hij als een proces waaraan onbedoelde effecten inherent zijn en die dus niet als 
fouten mogen worden aangemerkt. Nog te vaak wordt (be)sturen in verband 
gebracht met een "actief iemand die iets passiefs bestuurt. " Glastra van Loon 
legt er de nadruk op dat de overheid vooral gericht moet zijn op de legitimering 
van zijn handelen en het bevorderen van loyaliteit van burgers aan de overheid 
en van hun vertrouwen in elkaar. Het realiseren van specifieke en aan termijn 
gebonden taken acht hij secundair. De overheid moet wel zien te 'leren' van de 
effecten van het eigen gedrag, maar moet niet streven naar foutloos gedrag. 
Sturing is dus een even wenselijk als onontkoombaar kenmerk van onze 
samenleving. Het is deze basale notie die het fundament vormt onder de 
onderstaande beschouwing. 
Over zelfregulering 
Zonder nu nog gedetailleerd op de verschillende opvattingen omtrent sturing in 
te gaan wordt een zogenaamde Archimedische positie4 van waaruit gestuurd 
zou kunnen worden vrijwel algemeen ontkend. In de maatschappelijke werke­
ln het dagelijks gebruik heeft de term "storing" vaak een negatieve lading In dit hoofdstuk wordt 
een lans gebroken voor een meer waarderende houding ten aanzien van dit verschijnsel Zo is ш een 
enkel geval de wetswijziging ervaren als een impuls die de mogelijkheid biedt om het opstellen van 
bestemmingsplannen goedkoper te maken Dit is geen Moring in de betekenis van "een negatieve 
onderbreking van de routine" De ervaren storing biedt de mogelijkheid de kosten te drukken indien 
het bestemmingsplan op een andere wij7e wordt opgezet Wel blijft het ervaren van een storing 
voorwaarde tot verandering de wetswijziging bewerkstelligt in dit geval namelijk dat de bestaande 
situatie als storend wordt gezien Dit betekent met dat de storing zelf als negatief wordt ervaren 
Volgens de "Van Dale" is een Archimedische positie een "steunpunt van waaruit men alles kan 
bewegen" Deze definitie wordt in dit hoofdstuk in zoverre aangepast dat onder een Archimedische 
positie een plaats wordt verstaan van waaruit anderen gestuurd (zouden) kunnen worden, de stuurder 
staat daarbij met bloot aan de eigen stunngsimpuls Van de term "alles" uit de "Van Dale"-defimtie, 
wordt de stuurder zelf dus uitgesloten 
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lijkheid is eerder sprake van een situatie dat iedereen meestuurt en probeert 
ontwikkelingen te beïnvloeden. (Zie ook: hoofdstuk 1, waar in het licht van deze 
ontwikkeling is aangegeven dat de pogingen tot sturing - van in dit geval de 
wetgever - om een andere wijze van beoordelen vragen). 
In dit verband wordt vaak gesproken van zelfsturing en zelfregulering, waar-
mee wordt aangegeven dat de wetgever meer verantwoordelijkheid bij andere 
actoren legt. In deze betekenis is zelfregulering echter niet meer dan een 
aangepaste vorm van sturing, waarbij de basisidee nog steeds is dat de (rijkso-
verheid door meer ruimte aan anderen te laten, effectiever en/of wellicht effici-
ënter, kan sturen. "Bij alle enthousiasme over de mogelijkheden van zelfregule-
ring wordt uit het oog verloren dat zelfregulering geen andere functie heeft dan 
regulering" (Donner, in: Eijlander, e.a., 1993:163; zie ook: Simonis, 1982, 1983). 
Zelfregulering kan echter ook als verschijnsel worden gezien waaraan eenvou-
digweg niet te ontkomen valt. Terecht merkt Donner op dat "de hernieuwde 
belangstelling voor zelfregulering enigszins bizar is. ... zelfregulering is een 
verschijnsel dat ... aan wetgeving voorafgaat. ... het is het eerste kenmerk van 
een samenleving in de zin van een geordend samenleven. Zoals Augustinus reeds 
opmerkte: ook een roversbende kent zijn eigen regels en orde, de staat onder-
scheidt zich daarvan slechts door de gerechtigheid" (1993:256). Met name de 
laatste zin geeft aan dat elk duurzaam actorencomplex een zelforganiserend 
vermogen kent. Zelfregulering is altijd en overal. Dat de bestemmingsplan-
praktijk of de samenleving in wezen zelfregulerend zijn vraagt geen bewijs. In 
principe is alles in onze samenleving, wet- en regelgeving, overheid, plannen, 
etc. te begrijpen vanuit de idee van zelfregulering. De vraag is in hoeverre en 
op welke manier de wetgever of de overheid wil en kan ingrijpen in een in 
principe zelfregulerend systeem. Anders gezegd: welke positie neemt de 
overheid (met haar pogingen tot regulering) in de zelfregulerende samenleving 
in? 
Zelfregulering wordt dus gezien als een wezenlijk kenmerk van sociale ver-
schijnselen en niet als een bijzondere vorm van sturing.5 Het lijkt op z'n minst 
paradoxaal om door middel van zelfregulering te willen sturen. Daar komt bij 
dat, ook daar waar zelfregulering het instrument van sturing is, toch weer een 
Archimedische positie wordt opgezocht. Er wordt wellicht minder op details 
gestuurd, maar de (be)stuurder stelt zichzelf buiten het te sturen systeem en 
bevindt zich derhalve op een Archimedische positie. 
Kickert (1991:35) ziet de volgende uitweg om aan zo'n Archimedische positie te 
ontsnappen: "Sturing vindt intern door de actoren van het netwerk plaats. 
Sturing is zelfsturing van het netwerk. Nu gaan we nog een stap verder en 
Een typerend voorbeeld dat aangeeft hoe het begnp zelfregulering als hel ware is opgeslokt en 
ingepast in het 'traditionele' stunngsdenken is het volgende "Deze bijdrage beoogt meer zicht te 
verschaffen op de mogelijkheden die het concept wettelijk geconditioneerde zelfregulering biedt om 
goed werkende en rechtstatelijke verantwoorde regelgeving te bereiken" (Dorbeck-Jung, in Eijlan-
der, e.a., 1993 141). 
Een ander voorbeeld' "Eijlander beschouwt zelfregulering als een concept dat ruimte voor besturing 
bevat, op grond van door wetgeving geschapen ruimte· De wetgever reguleert de zelfregulering" (In 
't Veld, in. Eijlander, e a , 1993 56). 
413 
stellen dat systeem en sturing niet alleen ononderscheidbaar zijn, maar boven-
dien sociale constructies van de zelfreferentiële zelfsturende actoren in het 
netwerk. Voorwaar een andersoortige opvatting over sturing". 
Het institutioneel perspectief en de zelfreferentiële benadering 
In Kickerts beeld van sturing kunnen de zelfreferentiële benadering en het 
institutioneel perspectief op elkaar betrokken worden. De zelfreferentiële 
benadering brengt de veronderstelling in dat 'elke ontvanger' zelf de betekenis 
van een sturingsimpuls als bijvoorbeeld een wetswijziging bepaalt. Het institu-
tioneel perspectief laat zien dat de wetgever daarbij slechts één van de betrok-
ken partijen is. Vertaald naar de bestemmingsplanpraktijk ontstaat daarmee 
het volgende beeld. De bij het bestemmingsplan betrokken actoren, van 
wetgever tot gemeente, maken ieder voor zich een eigen reconstructie van het 
netwerk waarin ze 'meedraaien' en van de impulsen die ze waarnemen. Ook de 
wetswijziging is vanuit die optiek te begrijpen als een reactie van de wetgever 
op een door diezelfde wetgever gemaakte reconstructie van de bestemmings-
planpraktijk. 
Het institutioneel perspectief begrijpt de bestemmingsplanpraktijk vervolgens 
vanuit de pogingen van de betrokken actoren om te anticiperen op de veronder-
stelde handelingen van andere actoren. De zelfreferentiële benadering laat zien 
dat geen enkele actor ooit perfect het gedrag van anderen zal kunnen inschat-
ten. De bestemmingsplanpraktijk laat zich, in het verlengde van hetgeen 
Kickert over sturing te berde brengt, begrijpen als een verzameling van 
zelfreferentiële actoren, die elkaar weliswaar over en weer proberen te be-
ïnvloeden, maar door hun zelfreferentialiteit, nooit volledig tot elkaar zullen 
doordringen. Geen enkele actor is in staat een andere actor naar eigen wens te 
beïnvloeden, elke actor creëert immers z'n eigen afbeelding van de praktijk en 
past op grond daarvan al dan niet z'n eigen gedrag aan. Kortom, niemand heeft 
ЪеЬ netwerk' onder controle, er is geen positie van waaruit het netwerk, het 
institutionele complex, het systeem, e t c , gecontroleerd kan worden. De bestem­
mingsplanpraktijk stuurt zichzelf, en zelfs 'dè praktijk', zou deze voorgesteld 
worden als een aanspreekbare actor, weet niet waarheen hij zichzelf stuurt. 
Continue dynamiek en het zoeken naar evenwicht zijn daarmee de twee belang-
rijkste kenmerken van sociale systemen of netwerken. Volgens Kickert (1991-
:28) gaat het daarbij "niet om het bereiken en bewaren van een statisch even-
wicht maar moet sturen worden opgevat als proces van continue verandering 
van dynamische evenwichten. " Door het abstractie-niveau te verhogen komt hij 
zo op de bevinding dat orde en structuur gebaseerd is op irregulariteit en 
fluctuatie. "Een statisch evenwicht betekent stagnatie, het afsterven van het sys-
teem" (1991:30). Het systeem schiet bij de geringste wijziging in het krachten-
veld uit zijn baan6. Juist door de voortdurende dynamiek en het vermogen 
Kickert (1991:28) spreekt in du verband over een systeem dat "als een pijl het heelal inschiet". Een 
parallel kan getrokken worden met de chaos-lheone. Eén van de kenmerkende elementen daarbij is 
dat kleine oorzaken grote gevolgen kunnen hebben (zie ook: Prigogine en Stengers, 1993). Het 
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storingen te accommoderen kan een sociaal systeem als de bestemmings-
planpraktijk zichzelf handhaven c.q. in evenwicht houden. Het vermogen tot 
sturen zou opgevat kunnen worden als het vermogen een dynamisch evenwicht 
te handhaven. Wat Kickert irregulariteiten en fluctuaties noemt zijn 
(ver)storingen van de bestaande situatie. Vandaar: sturen is storen. Alleen door 
het continu ervaren van storingen, het handhaven van een dynamisch even-
wicht, kan een sociaal systeem afsterven voorkomen. 
De vraag is wat dit voor het sturingsvraagstuk betekent. Als alles zelfregule-
ring is, als systeem en sturing (zelfregulering dus) ononderscheidbaar zijn, wat 
is sturen dan, waartoe moet sturing leiden, wat moet sturing teweeg brengen, 
wanneer is sturing effectief? 
Wordt uitgegaan van de veronderstelling dat sturing en systeem niet te schei-
den zijn en dat het systeem (en dus sturing) het handhaven van een dynamisch 
evenwicht tot doel heeft, dan is het bewerkstelligen van een bepaald (gewenst) 
gedrag, een minder vanzelfsprekende maatstaf dan doorgaans wordt veronder-
steld. Afgezien van causaliteitsproblemen (kan het gedrag van actoren daad-
werkelijk uit de op die actor afgevuurde impulsen worden begrepen), is het 
antwoord op de vraag naar de effectiviteit van impulsen vooral gelegen in de 
mate waarin een dynamisch evenwicht wordt bewerkstelligd c.q. gehandhaafd. 
Conformiteit en doorwerking (twee mogelijke maatstaven voor effectiviteit) zijn 
daarbij enkel mogelijke gevolgen van (het verwerken van) een ervaren storing, 
maar geven geen uitsluitsel omtrent de mate waarin wordt bijgedragen aan het 
handhaven van een dynamisch evenwicht. 
Dit betekent niet dat bestaande maatstaven niet voldoen. Wel betekent deze 
gedachte dat in een geval als WRO/Bro '85 de effectiviteit in een breder 
verband zou moeten worden bezien dan het gebruik van de genoemde impuls 
als zodanig. 
Kijk op evaluatie 
Deze uitgangspunten omtrent sturing en effectiviteit hebben ook consequenties 
voor de wijze van evaluatie. De 'inhoudelijke' evaluatie van een impuls als de 
wetswijziging, die blijkbaar nimmer exact het door de verzender beoogde 
resultaat bereikt, wordt van een extra dimensie voorzien. Effectiviteit houdt 
verband met de vraag wat een impuls voor het systeem of het institutionele 
complex als geheel betekent. Zo komt naar aanleiding van dit onderzoek 
duidelijk naar voren dat, ook al heeft de wetswijziging voor een deel 'gewerkt' 
zoals beoogd door de wetgever (hoewel in beperkte zin), dit niet betekent dat 
daarmee het doel van de wetgever, een duurzaam en slagvaardig planningstel-
sel, is bereikt. Integendeel, een fundamentele herziening van het planningstel-
sel staat op dit moment (1996), nadat die in 1986 is losgelaten, wederom ter 
discussie. Het meten van de effectiviteit van bepaalde impulsen binnen dit 
stelsel aan de hand van welke externe maatstaf dan ook zegt niet zonder meer 
meest aangehaalde voorbeeld in du verband is dat van de vlinder in het Amazone gebied In theorie 
kan de luchtverplaatsing van de vleugelslag van die vlinder net genoeg zijn voor een atmosferische 
verandering waardoor een tropische orkaan in de Golf van Mexico ontstaat 
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iets over de effectiviteit van het stelsel zelf. 
Het sturings- en evaluatiedilemma 
Dat sturing en systeem niet te scheiden zijn brengt wel een zogenaamd 
sturingsdilemma met zich mee. Dit dilemma houdt in dat enerzijds een Archi-
medische positie wordt ontkend (de wetgever maakt immers deel uit van het 
planningstelsel en is slechts één van de actoren die het planningstelsel maken 
tot wat het is), maar dat anderzijds, wil van sturing (een bewuste handeling) 
sprake kunnen zijn, afstand gecreëerd moet worden tot hetgeen gestuurd 
wordt. Op het moment dat bijvoorbeeld de wetgever beseft zelf deel uit te 
maken van hetgeen gestuurd wordt, creëert deze als vanzelfsprekend toch 
afstand c.q. een Archimedische positie. Een Archimedische positie lijkt daarmee 
in analytische zin onontkoombaar. Kickert (1991:35) lost dit probleem op door 
sturing en stelsel als twee niet van elkaar te scheiden zaken te zien. Zijn 
redenering heeft evenwel ook gevolgen voor de wijze waarop sturingsimpulsen 
geëvalueerd kunnen worden. Vanuit de veronderstelling dat sturing en systeem 
niet los van elkaar gezien kunnen worden, leidt evaluatie van een sturingsim-
puls ertoe dat eigenlijk het systeem als zodanig wordt geëvalueerd. Sturing en 
stelsel zijn immers niet van elkaar te scheiden. Wordt in deze veronderstelling 
meegegaan dan verandert het sturingsdilemma in een evaluatie-dilemma. 
Evaluatie-onderzoek vereist immers eveneens een (kunstmatig gecreëerde) 
Archimedische positie. Alleen zo kan aan de hand van welke maatstaf dan ook, 
een effectiviteitsoordeel over een bepaalde impuls worden gegeven. De ontken-
de, of - wellicht beter - weggeredeneerde Archimedische positie, komt zo via een 
achterdeur de analyse weer binnen. Het evalueren van een impuls (aan de 
hand van welke maatstaf ook) is gebaseerd op de veronderstelling dat de 
werking van een impuls (los van de rest, dus in analytisch opzicht Archime-
disch) gemeten kan worden. 
Als sturing en systeem, zoals Kickert (1991:35) veronderstelt, "ononderscheid-
baar" zijn, zijn evaluatie en hetgeen geëvalueerd wordt dat eveneens. In het 
verlengde van hetgeen over zelfregulering is gezegd, zou dus ook van zelfeva-
luatie gesproken moeten worden. Hiermee wordt, analoog aan hetgeen over 
zelfregulering is gezegd, niet gedoeld op het verschijnsel dat degene die een 
impuls heeft verstuurd deze ook zelf evalueert, maar dat zelfevaluatie even 
wezenlijk is voor sociale verbanden als zelfregulering. Iedere actor is het 
gegeven te reflecteren op z'n eigen positie in het stelsel en op grond daarvan z'n 
gedrag aan te passen. Zelfregulering en zelfevaluatie zijn in die betekenis 
synoniemen. 
Hierin passen geen pogingen de effectiviteit van een impuls te willen meten. 
Elke maatstaf voor effectiviteit is een kunstmatige, van buiten opgelegde 
maatstaf, die uitgaat van een bepaalde gewenste reactie op zo'n impuls, of 
gekoppeld is aan de positie van één of enkele actoren. Kan 'de gewenste reactie' 
wel door een externe waarnemer gekend worden? De effectiviteit van het stelsel 
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is namelijk niet in een 'externe maatstaf7 gelegen, maar in het dynamisch 
evenwicht van het stelsel zelf. Het inzichtelijk maken van processen in het 
stelsel (wie verzendt waarom welke impulsen, wie gaat op welke wijze met 
impulsen van anderen om) ligt daarom in evaluatie-onderzoek meer voor de 
hand. Een actorperspectief in evaluatie-onderzoek is daarbij onmisbaar. 
Nogmaals wordt gewezen op het eerder aangehaalde citaat (zie: intermezzo en 
hoofdstuk 12) van Herweijer (1995:54) waarin hij aangeeft dat het kweken van 
begrip in de praktijk voor de betrokkenen van meer waarde is dan het vertalen 
van inzichten in nieuwe sturingsimpulsen. 
Recapitulerend komt ten aanzien van de evaluatie van sturingsimpulsen het 
volgende in beeld. Uitgegaan wordt van de veronderstelling dat sturings-
impulsen niet te scheiden zijn van het systeem; impulsen kunnen begrepen 
worden vanuit het zelfregulerende karakter van het betreffende systeem. De 
consequentie is dan dat de vraag naar de effectiviteit van dergelijke impulsen 
gelegen is in de mate waarin de betreffende impuls bijdraagt aan het dyna-
misch evenwicht. 
13.2 De rol van wetgeving 
Vanuit de hierboven gepresenteerde ideeën omtrent sturing en zelfregulering 
moet afstand worden genomen van een instrumentalistische kijk op wetgeving. 
Dit gaat verder dan, zoals de meesten die over zelfregulering spreken doen, het 
op een andere manier gebruiken van wetgeving. Zelfregulering door wetgeving 
staat immers nog steeds voor een instrumenteel gebruik van wetgeving. Instru-
mentalisme is volgens Griffiths de visie waarbij aan wetten het vermogen 
wordt toegeschreven om bewust nagestreefde maatschappelijke veranderingen 
te bewerkstelligen8. De bijbehorende effectiviteitsvraag is of de bedoelingen 
van de beleidsmaker zijn gerealiseerd (zie: Huls, e.a., 1992:6). Vanuit de 
instrumentalistische visie op wetgeving wordt het verbeteren van de effectivi-
teit van wetgeving in het instrument zelf gezocht. Zelfregulering dóór wetge-
ving is hiervan een voorbeeld. Wetgeving is echter geen instrument ter sturing 
van een systeem, het lijkt er eerder op dat het systeem de benodigde wetgeving 
zelf 'in het leven roept'. Vandaar dat - vanuit een instrumenteel perspectief -
steeds weer geconstateerd moet worden dat wetgeving een beperkte sturende 
werking heeft. Of zoals Teubner es. het formuleren: "het klassiek juridisch instrumen-
tarium schiet volgens de auteurs [Teubner, Witteveen en Schuyt, LvD.CV] altijd 
tekort, er is sprake van inherent falen" (Huls, e.a., 1992:8). 
Hier wordt niet gedoeld op het doorgaans gemaakte onderscheid in interne maatstaven (ontleend aan 
het beleid) en externe maatstaven (gelegen buiten het beleid) (zie onder meer Hoogerwerf, 1989) 
Een typerend voorbeeld van een instrumentele kijk op wetgeving is de volgende zin uit een artikel 
van Oosschot, werkzaam bij de afdeling wetgeving, ministerie van VROM "Dit doet onvermijdelijk 
de vraag rijzen of die instrumenten [gedoeld wordt op convenanten, voorlichting, etc, LvD.CV] wel 
als volwaardig substituut voor wetgeving kunnen dienen" (Oosschot, 1992 3) 
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Volgens het reflectieve sturingsmodel van Willke zou "het sturend systeem zich 
niet alleen een beeld van de omgeving van het te besturen systeem dienen te 
vormen, maar moet het ook proberen zichzelf als omgeving van andere systemen 
te zien" (in: Van Twist en Schaap, 1991:312). Hoewel dit reflectieve sturingsmo-
del evenmin recht doet aan het idee dat sturing en systeem niet van elkaar te 
scheiden zijn en wederom een Archimedische positie introduceert, biedt het 
reflectieve sturingsmodel in zoverre inzicht in de rol van wetgeving dat bena-
drukt wordt dat 'eigen' vooronderstellingen en relevantiecriteria naast die van 
anderen geplaatst dienen te worden. Daarbij zal de eigen waarheid blijken één 
van de vele 'waarheden' te zijn. Dit kan leiden tot een beter begrip van systeem 
en sturing, tot een waardering van het dynamisch evenwicht, waarbij van de 
eigen waarde, de kracht en de zelfsturende vermogens gebruik kan worden 
gemaakt. 
Volgens Teubner c.s. is de taak van het recht daarbij het "aan elkaar koppelen 
van zelfregulerende en zelfsturende processen van de verschillende (sub)syste-
men" (in: Huls, e.a., 1992:8). 
Gaandeweg komt op grond van bovenstaande beschouwingen een beeld naar 
voren van wetgeving die een afspiegeling vormt of zou moeten vormen van wat 
de praktijk wenselijk acht, waarbij die wensen van het systeem overigens 
voortdurend in ontwikkeling en niet eenduidig vast te leggen zijn. Alleen 
daarom al kan wetgeving, zelfs al zou deze enkel codificerend en faciliterend 
zijn (dus niet opgezet vanuit het idee gericht te sturen), nimmer in overeen-
stemming zijn met de praktijk. Zelfs al zou de wetgever met wetgeving enkel 
bevestiging van de praktijk willen nastreven, zo'n bevestiging is nooit volledig. 
Toch is dit de rol die wetgeving als bijvoorbeeld de WRO moet vervullen. 
Uiteraard met inbegrip van de uiteenlopende wensen van de verschillende 
actoren. Juist daardoor ontstaat het zo benodigde dynamische evenwicht. Wet-
geving heeft altijd een normatieve component: in het geval van de WRO geeft 
de wet uitdrukking aan het streven naar een goede ruimtelijke inrichting, hoe 
verschillend de betrokken partijen daar ook over mogen denken. De wet geeft 
inhoud aan het begrip rechtszekerheid; een lastig maar daarmee niet minder 
belangrijk onderdeel van een goede ruimtelijke ordening. Waar de wetgever 
echter een meer instrumenteel gebruik van de WRO (en andere - ruimtelijk 
relevante - regelgeving) beoogt, blijkt steeds weer de 'beperkte houdbaarheid' 
van dergelijke regelgeving. De afrondende beschouwing die hieronder volgt, 
illustreert - met de WRO als voorbeeld - aan de hand van ontwikkelingen na 
1985 zowel de onmogelijkheid om wetgeving volledig in overeenstemming met 
de praktijk te laten zijn, als de tot mislukken gedoemde pogingen om met de 
WRO te willen sturen. 
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13.3 De rol van de WHO: een afrondende beschouwing 
Worden de ontwikkelingen in de ruimtelijk relevante regelgeving (of ten 
aanzien van het planningstelsel) sinds 1985 bekeken, dan kan van een aanzien-
lijke toename van veranderingsimpulsen in en rond het stelsel worden gespro-
ken9. Blijkbaar hebben WRO/Bro '85 niet voor het benodigde dynamische 
evenwicht kunnen zorgen; nieuwe aanpassingen zijn nodig gebleken. Volgens 
sommigen (zie voor voorbeelden De Ridder en Schut, 1995) duidt deze toename 
aan regelactiviteit op een op handen zijnde 'paradigm shift': een fundamentele 
herziening van de WRO c.q. het planningstelsel in bredere zin. Illustratief 
hiervoor is het RPD-onderzoekprogramma Planningstelsel in Bestuurlijk 
Perspectief (PIPB, uitgevoerd van 1993 tot 1996), waarvan de studiedag op 12 
januari 1996 de voorlopige afsluiting vormde. (Drexhage en Pen-Soetermeer, 
1995; Hanemaayer, 1995). 
In deze afrondende beschouwing wordt nagegaan of de recente ontwikkelingen 
inderdaad een trendbreuk vormen met WRO/Bro '85. Of is er iets anders aan 
de hand en moeten WRO/Bro '85 als een laatste (hopeloze) poging van de 
wetgever worden gezien om de bestemmingsplanpraktijk te sturen, daarbij alle 
praktijk-trends negerend? 
Het overzicht van de geschiedenis van de ruimtelijke regelgeving laat een 
permanente veranderingsdrift zien al vanaf het moment dat de WRO van 
kracht werd. Een reeks waaraan vooralsnog geen einde lijkt te komen. Onder-
werpen die daarbij sinds 1985 met name in de belangstelling hebben gestaan 
zijn: de discussies omtrent projectprocedures op nationaal (Nimby, PKB+, 
Tracé-wet), provinciaal en lokaal niveau (art. 19), buiten-wettelijke ontwikke-
lingen rondom de ROM-gebieden, de (mogelijke) juridificatie van strategische 
plannen (onder impuls van de Awb) en de positie van het bestemmingsplan. 
Het lijkt erop alsof de wetswijziging van 1985 reeds achterhaald was nog voor 
deze van kracht werd. Het streven van de wetgever naar globale, flexibele en 
programmatische bestemmingsplannen, om zo het aantal artikel 19 procedures 
terug te dringen, lijkt de laatste poging van de wetgever om te sturen in de 
manier waarop de praktijk ruimtelijk beleid voert. Wordt de wetswijziging 
bekeken vanuit respectievelijk het faciliterende en het instrumentele perspec-
tief, dan moet - enigszins paradoxaal - worden geconstateerd dat de huidige 
wettelijke structuur als facilitator van het gemeentelijk ruimtelijk beleid in 
belangrijke mate heeft voldaan en nog steeds voldoet. De meeste gemeenten 
zijn tevreden over de wettelijke mogelijkheden om ruimtelijk beleid te voe-
ren10, al kiezen veel gemeenten daarvoor een mogelijkheid uit de WRO die de 
wetgever liever niet ziet, namelijk artikel 19. Wordt de wetswijziging gezien als 
een poging tot sturing van de wijze waarop de praktijk beleid voert, dan moet 
de conclusie zijn dat een wet als de WRO die rol maar in zeer beperkte mate 
' Gewezen wordt op de Nimby-wijziging, de Tracé-wet, de Awb, de Ontgrondingenwet, de ontwikke-
lingen ten aanzien van het ROM-beleid, de PKB+, etc Voor een overzicht van de betekenis van 
deze ontwikkelingen voor het planningstelsel, zie De Ridder en Schut, 1995 
10
 Zie o a hoofdstuk 5 en 12, zie ook Drexhage en Pen-Soetermeer, 1995 
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kan waarmaken en de wetgever dit ook niet moet willen (zie ook: Glastra van 
Loon, 1989:166). Niet voor niets is juist het streven van de wetgever bestem-
mingsplannen programmatischer te maken, met de beschrijving in hoofdlijnen 
als belangrijkste exponent van dit streven, allerminst een succes geworden (zie 
ook: Van Buuren, e.a., 1994). 
Wijzigingen als de Nimby-regelgeving en de invoering van de Tracé-wet 
faciliteren op hun beurt de behoefte van de nationale (en provinciale) overheid 
om slagvaardiger op te kunnen treden bij projecten van bovenlokaal belang. De 
door gemeenten veelvuldig gemaakte opmerking dat de wetgever z'n eigen 
zaakjes goed regelt maar de gemeenten een eigen projectprocedure niet gunt, 
snijdt binnenkort geen hout meer. In het kabinetsstandpunt (TK, 1994-1995, 
24254, nr. 2) wordt artikel 19 WRO (eindelijk) gepresenteerd als volwaardige 
besluitvormingsprocedure. Dit betekent overigens (nog) niet dat artikel 19 
naast het bestemmingsplan komt te staan. Artikel 19 en bestemmingsplan 
blijven gekoppeld, aangezien aanvragen eerst aan het vigerende bestemmings-
plan getoetst moeten worden en pas dan tot besluitvorming op grond van 
artikel 19 kan worden overgegaan. 
Tot slot illustreert de projectmatige aanpak omtrent de ROM-gebieden dat de 
praktijk altijd naar eigen wegen zoekt en zal blijven zoeken. Voor de besluitvor-
ming in de ROM-gebieden is de WRO allerminst facilitator te noemen. Het lijkt 
zelfs 'veiliger' om te stellen dat de WRO een dergelijke praktische benadering 
niet frustreert (zie ook: Glasbergen, in: Rijksplanologische Dienst, 1996). 
Worden de bewegingen van na 1985 gerelateerd aan de doelstellingen van 
WRO/Bro '85, dan lijkt het er inderdaad op dat een fundamentele herziening 
aanstaande is. Worden WRO/Bro '85, ten aanzien van het bestemmingsplan 
althans, gezien als een laatste poging van de wetgever tegen de stroom op te 
roeien, dan breken de recente aanpassingen daarmee minder fundamenteel dan 
menigeen wellicht denkt (zie ook: De Ridder en Schut, 1995). Zo zijn de Nimby-
regeling, de Tracé-wet, en de Pkb+ in wezen voortzettingen van trends die ook 
reeds in - en voorafgaande aan - WRO/Bro '85 te bespeuren zijn. Denk bijvoor-
beeld aan de directe aanwijzing, de regeling van de Pkb-procedure, de discus-
sies omtrent de Operationele Gebiedsaanwijzing (OGA) en de notitie "Afstem-
ming op maat".11 
In dit licht moet ten aanzien van de aanpassingen van na 1985 wellicht eerder 
"In de notitie 'Afstemming op maat' stelt de regering zich op het standpunt dat geen standaardre-
geling - op te nemen in de WRO - voor de afstemming van ruimtelijke en sectorale besluitvorming 
in het leven moet worden geroepen Redenen daarvoor zijn de verschillen tussen de sectorbeleidster-
reinen en de schaal van de te realiseren projecten Als een aanvullende coordinatteregeling 
noodzakelijk wordt geacht, moet een sectoraal toegesneden voorziening worden getroffen Daarbij 
dienen eventuele afstemmingsconstructies I) te passen binnen de verdeling van bevoegdheden in de 
Wet op de Ruimtelijke Ordening, 2) te voorzien in zorgvuldige rechtsbeschermings- en inspraakpro-
cedures 3) te beantwoorden aan een bepaalde doelmatigheid 
Tot op heden zijn er twee m aanmerking komende constructies voor toepassing m sectorregelgeving 
de 'gecoördineerde aanwijzing ' en de door de RARO voorgestelde operationele gebiedsaanwijzing " 
(Jaarboek RPD, 1985/1986 154) 
420 
van een inhaalslag worden gesproken dan van een trendbreuk. De erkenning 
van de wetgever dat gemeenten ruimtelijk beleid niet alleen op basis van het 
bestemmingsplan kunnen voeren, is weliswaar een forse omslag in het denken 
van de wetgever, maar allerminst een omslag met forse gevolgen voor de 
praktijk. Niet voor niets wordt in het kabinetsstandpunt over codificatie 
gesproken (TK, 1994/1995, 24254, nr. 2). 
Geheel in lijn met de in hoofdstuk 2 gemaakte reconstructie van de wijze 
waarop de ruimtelijke regelgeving zich tot 1985 heeft ontwikkeld, verlopen ook 
de veranderingen van het stelsel na 1985 bij nadere beschouwing minder 
schoksgewijs dan soms wordt verondersteld. 
De vraag of een fundamentele herziening noodzakelijk is danwei te gebeuren 
staat is in wezen niet relevant. Belangrijk is dat de wetgever erkent dat 
regelgeving als zodanig slechts een zeer beperkte bijdrage levert aan de inhoud 
en vormgeving van het ruimtelijk beleid. De wetgever moet door middel van de 
regelgeving vooral faciliteren wat voor het voeren van het ruimtelijk beleid 
noodzakelijk wordt geacht door de daarbij betrokkenen. Het gaat erom dat de 
gebruikers - dus ook de burgers - kunnen vertrouwen op het planningstelsel 
(denk aan de reeds gememoreerde normatieve component van wetgeving), 
hetgeen iets anders is dan dat het ruimtelijk beleid gevoerd wordt op die wijze 
die de wetgever voor ogen staat (zie ook: Glastra van Loon, 1989:166). Voorko-
men moet worden dat de gebruikers zich niet meer in de WRO of het planning-
stelsel herkennen, dat de WRO een 'andere werkelijkheid' wordt. De rol van het 
planningstelsel staat of valt immers met de betekenis die de gebruikers aan het 
planningstelsel toekennen (zie ook: Spit, 1995:324). Niet de WRO (of het stelsel) 
verleent betekenis aan het handelen van anderen, maar omgekeerd. Het stelsel 
moet de gebruikers die instrumenten bieden die ze nodig hebben. De gebruikers 
moeten erop kunnen vertrouwen dat de wetgever die rol waarmaakt. Dat de 
wetgever daarbij tot in lengte van dagen achter de praktijk aan moet blrjven 
hollen is onvermijdelijk en moet evenmin als problematisch worden gezien. Het 
(bestuurs)recht is uiteindelijk toch sterker in zijn maatschappelijke codificeren-
de dan beoogde modificerende rol (zie ook: Koopmans, 1970). Alleen een prettig 
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Plans will not be planned 
The significance of the revised Act and Decree 
on Spatial Planning (WRO/Bro'85) for the local policy 
practice in the Netherlands 
SUMMARY 
'Law evaluations should contribute to a better understanding of the 
consequences of the process of applying rules..., without this better 
understanding necessarily having to lead to an alteration of formal provisions' 
(Herweijer, 1995:54). 
This book is about the way the Dutch legislator has tried to change spatial 
policy at a local level by adopting and implementing an amendment in 1985. 
Dutch local spatial policy relies mainly on the so-called local land-use plan, 
which was laid down in the Act on Spatial Planning [Dutch: Wet op de 
Ruimtelijke Ordening or WRO]. The book's main objective is to provide an 
insight into the way the revised Act and the new Decree on Spatial Planning 
(WRO/Bro '85) are used by those involved in the Dutch local land-use planning 
practice. A specific series of recommendations on a (renewed) adaptation of the 
WRO/Bro'85 has therefore not been included. That is why the above quotation 
so adequately reflects the character of this evaluation study. 
The present study's main objective is formulated in chapter 1: To provide a 
description and a better understanding of the local land-use planning practice 
under the WRO/Bro'85. Part I, chapters 2 to 5, is mainly dedicated to the 
description of the local land-use planning practice. The need for a descriptive 
survey of the practical situation also stems from the almost complete lack of 
systematic empirical research into what is often called the most important 
instrument of Dutch spatial planning: the local land-use plan. 
Chapter 1 also discusses the characterization of the WRO/Bro'85 as a form of 
plan legislation. Both Act and Decree lay down procedures, outline 
responsibilities and also indicate for instance which elements a local land-use 
plan should consist of. The legislator does not prescribe how those concerned 
with local land-use plans should subsequently formulate or implement them. 
Therefore it is difficult to determine whether or not any local land-use plan 
matches the legislator's intentions. 
In order to do justice to the character of the WRO/Bro'85, i.e. to provide a 
framework, an attempt was made to find a link with the concept of 
performance, which specifically gives its users some scope for a personal 
interpretation. The main question here is if and to what extent the initial 
policy or the amendment contributes to an improved process of decision 
making. 
To prevent the description of the local land-use planning practice from 
resulting in an endless enumeration of all kinds of unrelated facts, chapter 2 
starts with a comprehensive discussion of the keynotes of issuing spatial rules 
and of the legislator's intentions with the amendment. This approach paves the 
way for a more targeted description of the local land-use planning practice. 
To this end a large-scale reconstruction was carried out, which resulted in a 
'policy theory1, explaining what the legislator wanted to achieve with the 
amendment and in what way: a policy practice based on (local land-use) 
planning, with developments being supported by local land-use plans as much 
as possible, while the use of section 19 of the WRO, a procedure enabling the 
exemption of a prevailing plan, is restricted as much as possible. 
In order to achieve this, the legislator has enabled those at the local level to 
give local land-use plans a more general, flexible and programmatic character, 
though it must be noted that in principle those at the local level are not obliged 
to change anything; everything that was possible before the amendment, would 
still be possible afterwards. However, the fact remains that the legislator has 
the explicit intention to influence the local planning practice with the 
amendment and believes that local land-use plans can be used to pursue 
policies. 
Chapters 3 to 5 subsequently describe to what extent those at the local level 
take the opportunities offered by the legislator. The conclusion is that the 
amendment unquestionably set the local planning practice in motion. In the 
first few years after the amendment the number of local land-use plans in 
which the opportunities that were offered by the amendment were used, 
increased considerably. However, it is remarkable that about 3 years after the 
amendment the situation was starting to stabilize. In the following years 30% 
of the local land-use plans considered comprehensive, contained one or more of 
the opportunities offered by the WRO/Bro'85 to make the plans more 
flexible/general/programmatic. These local land-use plans are referred to as 
'new-style plans'. (Note that for all local land-use plan resolutions - including 
the supplementary and 'postage stamp' plans - this percentage is less than 
15%). The considerable differences in the share of new-style plans between the 
various provinces and the role consultancies are playing in the modernization of 
the local planning practice are the most remarkable aspects of the analyses. 
Part I does not elaborate on the question whether the proportion of 30% of new-
style plans should be considered a success or a failure. It is impossible to make 
such a statement on the basis of this percentage since those at the local level 
were not required to change anything and because the 'old-style plan' may still 
be the most suitable plan in some cases, given the policy problems. 
However, the never-ending use of section 19 of the WRO and the even slightly 
increased share of so-called 'postage stamp' plans, nourish the assumption that 
a plan-oriented policy practice as desired by the legislator, has not (yet) been 
realized. Moreover, it has become clear from the survey among users (chapter 
5) that in a number of cases the opportunities of the new-style plans are not 
fully taken advantage of. For example, several case studies show that a new 
element like the description in outline does not play any part in the process of 
granting permits. 
Part II subsequently focuses on the question how the picture of the local land-
use planning practice, as given in part I, should be understood. How did the 
agents concerned with local land-use plans deal with the amendment? What 
were their reasons whether or not to change the (usual) way of local land-use 
planning? And how is the role provinces and consultancies are playing in the 
process of local land-use planning to be viewed? These and other questions 
raised in the interlude mark the turning point between the description of the 
local planning practice's exterior in part I and the exploration of the local 
planning practice's interior in part II. The interior situation is shown from two 
different angles: from a self-referential (part II-A) and from an institutional 
angle (part II-B). What the two approaches have in common is the attempt to 
gain a better insight into or an understanding of the local land-use planning 
practice and the way the amendment was dealt with. For this reason, 
recommendations aimed at adapting the process of issuing spatial rules will not 
be found here. This law evaluation's main objective is to analyze local planning 
processes since the amendment and the problems that went with them. In our 
view, law evaluations should not automatically start a process of making 
amendments section by section. A law evaluation could just as well be an eye-
opening experience for society. 
The elaboration of part II, for that matter, has been greatly inspired by one of 
Majone's recommendations: 'Roundabout methods of production are generally 
more efficient than direct methods • more fish can be caught by investing some 
time in constructing a net than by using one's bare hand. Roundabout methods 
lead to greater result than direct methods, this is one fundamental proposition 
in the whole theory of production' (1989:96). That is why the sub-studies of part 
II explain thoroughly from which position and assumption the local land-use 
planning practice, as described in part I, was analyzed further. To this end a 
number of planning processes were analyzed exhaustively in both sub-studies. 
Part II-A, which focuses on the self-referential approach, starts from the 
assumption that municipalities will only adjust their way of making local land-
use plans if they experience disruptions with regard to the usual practice. Their 
main objective is to find a reproducible way of making local land-use plans. 
Taking measurements' each and every time a local land-use plan has to be 
made, is considered an illusion in the self-referential approach. In those cases 
the amendment was experienced as a disruption, it was 'incorporated' or 
'disposed of in an operational practice, either or not adjusted, after which there 
no longer was any reason for municipalities to reconsider their way of making 
local land-use plans (again). An impulse like the amendment thus generates 
recognizable effects for a short period of time only. 
Part II-B, the institutional perspective, discusses the limited or temporary 
effect of the amendment from a different perspective. Dutch spatial planning at 
a local level can be regarded as an institutional complex. 
Institutions/organizations (called carriers in part II-B) are offered a structure in 
which they are able to and forced to operate. The amendment to the 
WRO/Bro'85 could be regarded from this perspective as the legislator's attempt 
to bring about re-institutionalization: the restoration of the plan-oriented 
character of local spatial planning. It keeps the other parties in a state of 
uncertainty. However, the carriers that are dependent on each other within the 
institutional complex, want to avoid uncertainty as much as possible and 
therefore aim at fixed patterns of action. 'Local land-use planning to size', as 
propagated by the legislator, does not get off the ground because of the urge for 
uniformization by those at the local level. To a certain extent, the local land-use 
planning practice is characterized by conventionalism, which does not mean 
that changes are kept off no matter what. It is remarkable that innovative 
impulses are given mainly by those carriers less involved in the day-to-day 
running of affairs, such as the IROs [IRO: the Inspectorate of Spatial Planning] 
and the consultancies. 
Thus, the two perspectives offer complementary insights into the only slightly 
'changeable' character of the local land-use planning practice from different 
positions; the self-referential approach from the municipalities' - internally 
oriented - attempt to come to a fixed way of making local land-use plans; the 
institutional perspective from the - externally oriented - need felt by the 
carriers involved in the institutional complex to tune mutual behaviour as 
much as possible. They are two sides of the same coin. 
The fact that both the various agents involved and the local land-use planning 
practice as a whole aimed for and managed to arrive at a (temporary) balance, 
should be considered the most important outcome of the entire research. That 
balance was achieved some three years after the amendment, though new-style 
plans were experimented with after that. 
Looking for balance is such an essential part of the local land-use planning 
practice, that all agents involved are anticipating it one way or another. 
Part III concludes this study. Chapter 12 summarizes the most important 
findings: both from the empirical material in part I and from the two 
interpretations in part II, the pursuit of fixed patterns of behaviour emerges. In 
the self-referential approach, this pursuit must be understood from each agent's 
primary objective of 'putting one's affairs in order' in one's own department. In 
the institutional approach this pursuit is mainly understood from the need of 
the agents involved for 'predictable behaviour' of fellow agents. The amendment 
is made subordinate to this pursuit. The legislator's assumption, that by 
liberalizing local land-use plans on the one hand and by strengthening section 
19 on the other local land-use plans would be given a more central role in 
municipal planning, is not confirmed by this research. 
Given the finding that an amendment like the WRO/Bro'85 has only briefly 
stirred the local land-use planning practice, chapter 13 finally discusses the 
problem of 'steering by legislation'. The self-referential and institutional 
perspectives have led to the following notion: steering means interfering. The 
local land-use planning practice can be regarded as a collective of self-
referential agents who 'need' each other and have consideration for each other, 
as is shown by the institutional perspective. Not a single agent, the legislator 
included, is able to steer the other agents' behaviour directly. That is why it 
would be more appropriate to talk of self-steering or self-regulation under the 
influence of other people's or the environment's impulses. In that sense the 
system and the impulse to steer cannot be separated. 
That is the reason for remaining distant from an instrumentalistic outlook on 
legislation. It does not mean that legislation becomes superfluous, but that the 
legislator's attempt to influence the local land-use planning practice by means 
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Stellingen bij het proefschrift 
'Plannen laten zich niet plannen" 
Lennard van Damme en Co Verdaas 
Een interne verhuizing op een universiteit kan niet anders dan een cynische 
kijk op de sturingsmogelijkheden binnen onze samenleving opleveren. 
Onzekerheid geeft zin aan het bestaan, al zullen we daar 
nooit zeker van zijn. 
Deze stelling kan nooit door iedereen op dezelfde manier begrepen worden. 
Over drievoudige hermeneutiek en andere academische grappen. 
Iets is alleen zoek indien er naar gezocht wordt. 
Opruimen bestaat meestal uit het weggooien van dingen die je eerder had 
moeten weggooien. 
Dat Nederland het land is met de grootste caravandichtheid is een relevant 
gegeven voor ruimtelijke ordenaars. 
De wens van veel Nederlanders is blijkbaar een huisje met een 
lapje grond er omheen. Degenen die dit reeds bezitten willen dit op 
vakantie niet missen; voor flatbewoners is een caravanvakantie de 
ultieme mogelijkheid hun droom drie weken per jaar te realiseren. 
Wellicht kan het Ministerie van VROM overwegen van Nederland 
één grote camping te maken, al dan niet met gezamenlijke douche-
ruimte. 
In het kwantificeren van milieuwaarden schuilt een groot gevaar: 
ze worden inwisselbaar. 
Sommige waarden zijn niet in cijfers (of bedragen) uit te drukken. 
Door dit wel te doen, in het geval van het milieu met de (beste) 
bedoeling het weerbaarder te maken, is de uiterste consequentie dat 
milieuwaarden inwisselbaar zijn, afgekocht kunnen worden of zelfs 
onderwerp van speculatie worden. 
Van twee dingen moetje niet willen weten hoe ze gemaakt worden: 
worsten en wetten. 
(George Bush) 
Zonder weerstand ga je sneller, maar alleen weerstand maakt 
voor(ui)tgang mogelyk. 




Het ruimtelijk beleid in Nederland steunt voor een belangrijk deel op het gemeentelijke 
bestemmingsplan, dat zijn grondslag vindt in de 
Wet op de Ruimtelijke Ordening (WRO) . 
Hoewel over het bestemmingsplan sinds de 
invoering van de W R O in 1965 veel is gezegd 
en geschreven, is onderzoek naar de praktijk van 
het bestemmingsplan zeldzaam. 
Plannen laten zich niet plannen biedt èn een 
representatief overzicht van het bestemmingsplan 
sinds de invoering van de gewijzigde W R O in 
1986 èn laat zien hoe de bestemmingsplanprak-
tijk onder de gewijzigde W R O kan worden 
begrepen. 
Plannen laten zich niet plannen is bedoeld voor 
geïnteresseerden in (en uit) de bestemmingsplan-
praktijk. Daarnaast richt het zich tot diegenen die 
zich bezighouden met de betekenis van wetgeving 
voor overheidssturing. 
